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Na temelju &lanka 178. Poslovnika Hrvatskopa sabora u prilogu upuéujem
Prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o driavnim slufbenicima, koji je

predsjedniku Hrvatskoga sabera dostavila dr. sc. Martina Dali¢, zastupnica u Hrvatskom
saboru, aktom od 9. listopada 2014. godine.

U radu Hrvatskoga sabora i njegovih radnih tijela, sudjelovat ¢e predlagateljica
prijedloga zakona.
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PREDSJEDNIK HRVATSKOG SABORA
Gdin. Josip Leko

Predmet: Prijedlog Zakona o izmjenama o dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima

Na temelju ¢lanka 85. Ustava Republike Hrvatske (NN 85/10 — protidceni tekst) i Clanka 172.
Poslovmka Hrvatskog sabora (NN 81/172) podnosim Prijedlog Zakona o izmjenama 1
dopunama Zakona o drzavmim sluzbenicima s pripadajuéim prilogom.

Sukladno ¢lanku 174, stavak 2 Poslovnika Hrvatskog sabora u postupku donofema Zakona

na sjednici Hrvatskog sabora i njegovih radnih tijela potrebna obrazloZenja dat ée u ime
predlagatelja dr.sc. Martina Dalié.

Dr. s¢ Martina Dalic
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PRIJEDLOG ZAKONA O IZMJENAMA | DOPUNAMA ZAKONA O DRZAVNIM SLUZBENICIMA

l. USTAVNA OSNOVA ZA DONOSENJE

Ustavna osnova za donosenje ovoga Zakona sadrzana je u ¢lanku 2. stavku 4. podstavku 1. |
¢lanak 85. Ustava Republike Hrvatske (Narodne novine, broj 85/2010 — procisceni tekst).

1. OCJENA STANJA | OSNOVNA PITANJA KOJA SE UREDUJU ZAKONOM TE POSLJEDICE KOJE
CE DONOSENJEM ZAKONA PROISTECI

a. Ocjena stanja

Stupanjem u ¢lanstvo u EU Hrvatska je postala ravnopravna sudionica europskog ekonomskog
prostora i zajednickog trzista, ali se isto tako u potpunosti izloZila natjecanju s drugim drzavama
¢lanicama u pogledu ekonomskih i socijalnih uvjeta poslovanja, rada i uvjeta Zivota koje nudi na svom
teritoriju. Hrvatska viSe nije u situaciji kada mora ispunjavati uvjete ¢lanstva, ali je zadatak koji sada
stoji pred njom u sustini puno izazovniji. Hrvatska danas mora kao punopravna ¢lanica EU razvijati
svoju drzavnu i javnu upravu kako bi mogla ravnopravno sudjelovati u ¢lanstvu, ali i realizirati svoje
ekonomske potencijale.

Stoga je predvidivost, pouzdanost i produktivnost drzavne i javne uprave bitna odrednica uspjeha u
natjecanju na zajednickom europskom trzistu i ekonomskom prostoru. DrZzave kao na primjer
Hrvatska koje obiljezava niska tradicija jakih drzavnih i javnih institucija i postivanje vladavine prava
se onda suocavaju s poteSko¢ama u upravljanju javnim sektorom, ali i s poteSko¢ama u oblikovanju i
provodeniju javnih politika ili drugim rije¢ima jasnog, transparentnog i predvidivog okvira za
poslovanje i funkcioniranje privatnog sektora. Neucinkovitost, niska produktivnost i sporost drzavne i
javne uprave postaju tako bitna kocnica kako ekonomskog oporavka tako i samog razvoja.

Jedna od bitnih osobina drzavne i javne uprave u uspjeSnim europskim drZavama je njezina
depolitizacija koja se, izmedu ostalog, ogleda u broju politicki imenovanih hijerarhijskih razina u
tijelima drzavne uprave. Hrvatska je tijekom procesa pristupanja u ¢lanstvo EU iskoracila u pravcu
depolitizacije i jacanja profesionalnosti drzavne uprava izmedu ostalog i kroz smanjivanje broja
imenovanih duZnosnika u tijelima drZzavne uprave. Medutim, nakon parlamentarnih izbora 2011.
godine ovaj je proces prekinut. Umjesto jacanja nacela profesionalne administracije i njezine
stabilnosti, umjesto daljnjeg promoviranja rezultata rada i kvalitete rada kao temeljnog kriterija
vrednovanja rada doslo je do politizacije drzavne sluzbe. Broj politi¢ki imenovani hijerarhijskih
razina je bitno povecan.

Hrvatska se na taj nacin pridruZila i nekim drugim Novim ¢lanicama EU koje su nakon stupanja u
punopravno ¢lanstvo povecale stupanj politizacije drzavne uprave jer tu ne postoji eksplicitna
pravna stecevina. Medutim, ove su promjene u Hrvatskoj dale ocekivano vrlo negativne rezultate jer
je izgubljen znacajan dio 'institucionalne memorije', iskustva i znanja stecenog tijekom procesa
pregovora. Rezultati su vidljivi ne samo u opéem pogorsanju ekonomskog stanja vec i brojnim
pogresnim odlukama Vlade (koje su se pozivale na Zakone koji su davno prestali vrijediti), odlukama i
zakonima koje je ponistio Ustavni sud kao i u brojnim skandalima vezanim uz sukob interesa
pojedinih drzavnih duznosnika. Drzava koja ima relativno slabe institucije zbog komparativno kratke



drZavne povijesti mora jacati stabilnost i profesionalnost drzavnih institucija. Njihova politizacija
ugrozava sposobnost efikasnog funkcioniranja drzave kao cjeline.

b. Novosti koji donosi Zakon

Ovim se Zakonom predlaze produljenje mandata drzavnih sluzbenika koje imenuje Vlada sa sadasnjih
Cetiri na rok od pet godina. Na ovaj se nacin Zeli osigurati kontinuitet i stabilnost drzavne sluzbe i
osigurati uvanje institucionalne memorije prilikom politickih promjena. Istovremeno, imenovanjem
ovih sluzbenika na mandat pridonosi se jacanju njihova motiva da unapreduju rezultate svoga rada
kako bi se mogli uspjesnije natjecati na natjecaju za iduc¢i mandat.

Uvodi se takoder i obveza tijela drzavne uprave koje provodi natjecaj za rukovodece drzavne
sluzbenike da rezultate natjecaja za izabranog i deset najbolje plasiranih kandidata objavi na
internetskim stranicama najkasnije na dan donosenja Odluke Vlade o imenovanju.

Ovim se Zakonom takoder utvrduje nacin reguliranja prava i obveza drzavnih duznosnika kojima je
promijenjen status sukladno Prijedlogu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o obvezama i
pravima drzavnih duznosnika. Drzavnim sluzbenicima na taj su nacin postali pomoc¢nici ministra,
glavni ravnatelj policije, ravnatelj porezne uprave, ravnatelj carinske uprave, ravnatelji drzavnih
upravnih organizacija, glavni drzavni rizni¢ar, pomocnici ravnatelja Hrvatskog zavoda za mirovinsko
osiguranje, pomoc¢nici ravnatelja Hrvatskog zavoda za zaposljavanje, pomocnici direktora Hrvatskog
zavoda za zdravstveno osiguranje, ravnatelj SrediSnjeg registra osiguranika, zamjenik glavnog tajnika
Vlade, te ravnatelji zamjenik ravnatelja SrediSnje agencije za financiranje i ugovaranje programa i
projekata Europske unije .

Drzavni duznosnici kojima je promijenjen status zadrzavaju pravo na plaéu do imenovanja
sluzbenika na odgovarajuca radna mjesta koji ¢e se imenovati temeljem provedenog javnog
natjecaja.

Javni natjecaj za popunjavanje uspostavljenih sluzbenic¢kih mjesta mora se raspisati najkasnije u
roku od 30 dana od stupanja na snagu ovog Zakona. Rezultati natjecaja isto kao i lista 10 kandidata
koji su postigli najbolje rezultate na testiranju i intervju objavit ¢e se na internetskim stranicama tijela
drzavne uprave koje je raspisalo natjecaj.

Ako drzavni duZnosnici kojima je promijenjen status ne udovolje uvjetima natjecajaine budu
ponovo imenovani na sluzbeni¢ko radno mjesto Vlada ¢e donijeti rjeSenje o njihovom razrjesenju.

Il OCJENA SREDSTAVA POTREBNIH U DRZAVNOM PRORACUNU

Provodenje ovog Zakona ne zahtijeva dodatna sredstva u drzavnom proracunu, ali otvara moguénost
usteda.

IV TEKST PRIJEDLOGA ZAKONA S OBRAZLOZENJEM

Prilaze se. Sastavni dio obrazloZenja je dokument pod nazivom ,,Prilog za raspravu o reformi drZzavne
i javne uprave” koji je prilozen ovom Zakonu sukladno ¢lanku 174. stavku 3. Poslovnika Hrvatskog
sabora.



PRIJEDLOG ZAKONA O IZMJENAMA | DOPUNAMA ZAKONA O DRZAVNIM SLUZBENICIMA

Clanak 1.

U Zakonu o drzavnim sluzbenicima (NN 92/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11, 49/11, 150/11,
34/12,49/12,37/13, 38/13) u ¢lanku 74a stavci 1.i2 mijenjaju seiglase:

»(1) U kategoriji radnih mjesta rukovodecih sluzbenika, na rad na mjesta glavnog tajnika ministarstva
i drzavnog ureda, ravnatelja (direktora) u ministarstvu, glavnog drZavnog rizni¢ara, glavnog
ravnatelja policije, ravnatelja Porezne uprave, ravnatelja Carinske uprave, ravnatelja ureda Vlade,
zamjenika predstojnika  drzavnog ureda, ravnatelj i zamjenika ravnatelja drZavne upravne
organizacije, predstojnika ureda drzavne uprave u jedinici podru¢ne (regionalne) samouprave,
pomocnika ravnatelja Hrvatskog zavoda za mirovinsko osiguranje, pomocnika ravnatelja Hrvatskog
zavoda za zdravstveno osiguranje i pomocnika ravnatelja Hrvatskog zavoda za zaposljavanje
sluzbenike imenuje i razrjesava Vlada na temelju javnog natjecaja na razdoblje od pet godina.

(2) Rezultati javnog natjecaja iz stavka 1. ovog ¢lanka ukljuCujuci Zivotopise i rezultate testiranja i
intervjua za odabranog i deset najbolje plasiranih kandidata objavit ée na svojim internetskim
stranicama tijelo drzavne uprave koje provodi natjecaj najkasnije na dan donosenja odluke Vlade o
imenovanju”.

Clanak 2.
Iza ¢lanka 151a dodaje se naslov i ¢lanak 151b, koji glasi:
»Promjena statusa pojedinih duznosnika

(1) Polozaji pomocénika ministra, glavnog ravnatelja policije, ravnatelja porezne uprave, ravnatelja
carinske uprave, ravnatelja drzavnih upravnih organizacija, glavni drzavni rizni¢ar, pomo¢nici
ravnatelja hrvatskog zavoda za mirovinsko osiguranje, pomocnika ravnatelja Hrvatskog zavoda za
zaposljavanje, pomocnika direktora Hrvatskog zavoda za zdravstveno osiguranje, ravnatelja
Sredis$njeg registra osiguranika, zamjenika glavnog tajnika Vlade, te ravnatelja i zamjenika ravnatelja
SrediS$nje agencije za financiranje i ugovaranje programa i projekata Europske unije postaju radna
mjesta drzavnih sluzbenika.

(2) Osobe zatecene na polozajima iz stavka 1. ovog Clanka nastavljaju obavljati dosadasnje poslove i
imaju pravo na placu prema dotadasnjim rjeSenjima do imenovanja sluzbenika na odgovarajuéa
radna mjesta na temelju natjecaja sukladno odredbama ovog Zakona, a nakon toga, ako ne budu
ponovo imenovani Vlada ée donijeti odluku o njihovu razrjeSenju od duznosti.

(3) Natjecaj za imenovanje na radna mjesta iz stavka 1. ovog ¢lanka raspisat ée se najkasnije u roku
od mjesec dana od dana stupanja na snagu ovog Zakona.

(4) Odabrani kandidat isto kao i lista 10 najbolje plasiranih kandidata koji su postigli najbolje
rezultate na testiranju i intervju javno c¢e se objaviti na internetskim stranicama tijela drzavne uprave
koje je raspisalo natjecaj.



(5) Plade i druga materijalna prava koja pripadaju sluzbenicima iz stavka 1. ovog ¢lanka utvrdit ¢e se
sukladno Zakonu o sustavu plac¢a u drzavnoj sluzbi. ,,

Clanak 3.
Iza ¢lanka 151b dodaje se naslov i ¢lanak 151c, koji glasi:
,Promjena duljine mandata pojedinih drzavnih sluzbenika

»Sluzbenici iz ¢lanka 74.a koji su u trenutku donosenja ovog Zakona zateceni na mandatu od 4
godine dovrsit ¢e svoj mandat do kraja nakon cega Ce se provesti natjecaj sukladno odredbama
¢lanka 1 ovog zakona“

Clanak 4.

Ovaj Zakon stupa na snagu 1. sijecnja 2015.



TEKST ODREDBI VAZECEG ZAKONA KOJE SE MIJENJAJU

Clanak 74.a

(1) U kategoriji radnih mjesta rukovodedih sluzbenika, na radna mjesta glavnog tajnika ministarstva i
drZavnog ureda, zamjenika predstojnika drzavnog ureda, zamjenika ravnatelja drZavnih upravnih
organizacija, ravnatelja ureda Vlade, predstojnika Ureda potpredsjednika Vlade, ravnatelja ureda,
agencija, direkcija i drugih strucnih sluzbi koje Vlada osniva uredbom te predstojnika ureda drzavne
uprave u jedinicama podrucne (regionalne) samouprave, sluzbenike imenuje i razrjeSava Vlada na
prijedlog celnika tijela, na temelju javnog natjecaja na razdoblje od cCetiri godine.

(2) Do provedbe javnog natjecaja iz stavka 1. ovoga clanka, Vlada moZe za obavljanje poslova
rukovodeceg sluzbenika iz stavka 1. ovoga ¢lanka ovlastiti najduze do Sest mjeseci drzavnog
sluzbenika zatecenog u drzavnoj sluzbi.

(3) Rukovodeceg sluzbenika iz stavka 1. ovoga ¢lanka Vlada ée razrijesiti:

1. na osobni zahtjev,

2. ako je proglasen odgovornim za tesku povredu sluzbene duznosti,

3. ako je za prethodnu kalendarsku godinu ocijenjen ocjenom »zadovoljavak,

4. nakon ukidanja ili promjene djelokruga ustrojstvene jedinice ili drzavnog tijela kojim upravlja,
5. u slucaju prestanka drzavne sluzbe u skladu sa zakonom.

(4) RjeSenje o razrjeSenju mora biti obrazloZeno.

(5) Protiv rjeSenja o razrjesenju nije dopustena Zalba, ali se moZe pokrenuti upravni spor.

(6) RazrijeSeni rukovodedi drzavni sluzbenik rasporedit ée se na drugo odgovarajuce radno mjesto u
drzavnom tijelu za koje ispunjava uvjete, vodedi raCuna o njegovom stru¢nom znanju, vjeStinama,
sposobnostima i dosadasnjem radnom iskustvu.

(7) Ako nema radnog mjesta na koje se razrijeseni rukovodeci drzavni sluzbenik moze rasporediti,
odgovarajuce se primjenjuju odredbe Zakona o stavljanju sluZzbenika na raspolaganje Vladi.



Obrazlozenje

Uz ¢lanak 1.

Propisuje se nacin popunjavanja i duljina obavljanja mandata za rukovodece sluzbenike koje imenuje
Vlada. Propisuje se da Vlada imenuje ove sluzbenike na mandat od pet godina. Mandat rukovodecih
sluzbenika je dulji od politickog mandata Vlade radi osigurana kontinuiteta drzavne sluzbe.

Uz ¢lanak 2.
Propisuje se nacin popunjavanja radnih mjesta koja su izmjenama Zakona o obvezama i pravima
drzavnih duznosnika postala sluzbenicka radna mjesta.

Uz ¢lanak 3.

Propisuje se postupanje sa sluzbenicima koje imenuje Vlada, a koji se zate¢eni na mandatu od 4
godine.

Uz ¢lanak 4.

Propisuje se stupanje Zakona na snagu



PRILOG ZA RASPRAVU O REFORMI DRZAVNE | JAVNE UPRAVE

Dr. sc. Martina Dali¢, nezavisna zastupnica
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1. Sazetak: prijedlozi za u€inkovitiju, struéniju i jeftiniju drzavnu i javnu upravu

Namjena je ovog dokumenta potaknuti raspravu o sadrzaju reforme drzavne i javne uprave
u Republici Hrvatskoj i pri tome ponuditi konkretna zakonska rjeSenja za depolitizaciju drzav-
ne uprave i uvodenje sustava placa i vrednovanja rada na kriterijima struénosti i rezultata
rada. Konkretizacija prijedloga objasnjenih u ovom dokumentu ostvaruje se kroz paket Zako-
na kojeg €ine Prijedlog Zakona o sustavu pla¢a u drzavnoj sluzbi i jedinicama lokalne i pod-

ruéne (regionalne) samouprave, Prijedlog Zakona o sustavu pla¢a u javnim sluzbama, Prije-

dlog Zakona o izmjena i dopuna Zakona o obvezama i pravima drzavnih duznosnika i Prijed-
log Zakona o izmjena i dopuna Zakona o drzavnim sluzbenicima.

Cilj iznesenih prijedloga je stvaranje ucinkovite, profesionalne i motivirane drzavne i javne
uprave koja ¢e gradanima i poduzetnicima osigurati jeftiniju i kvalitetniju javnu uslugu. Jav-
nom uslugom smatramo cijeli spektar usluga koji se krec¢e od dosljedne i u€inkovite provedbe
nacela vladavine prava (stabilan i efikasan pravni i administrativni okvir) do osiguravanja
primjerene kvalitete obrazovanja i zdravstvene zastite.

Prijedlozi koji se konkretiziraju u navedenim zakonskim prijedlozima ukljuCuju depolitizaciju
drzavne uprave i uvodenje sustava placa i vrednovanja rada koji se temelji na rezultatima
rada, kompetencijama i u¢inkovitosti u obavljanju radnih zadataka.

Depolitizacija je nuzna pretpostavka uspjeha reforme jer predstavlja temelj stvaranja profesi-
onalnog upravljackog kadra u drzavnim i javnim sluzbama. S druge strane, profesionalan i
motiviran upravljacki kadar je okosnica efikasne uprave i jedan od bitnih preduvjeta uspjes-
nog provodenja cjelokupne reforme.

Depolitizacija drzavne uprave se ostvaruje kroz:

- Smanjivanje broja politicki imenovanih razina upravljanja po nacelu da se u tijelima dr-
Zavne uprave politicki imenuju €elnik drzavne institucije i njegov zamjenik (npr. ministar i
zamjenik).

- Transformiranje svih ostalih visokih razina upravljanja (npr. ravnatelj porezne uprave,
ravnatelj carinske uprave, ravnatelji (direktori) uprava u ministarstvima, glavni ravnatelj
policije, pomo¢nici ravnatelja HZZOa, HZMOa i HZZa i sl) u sluzbeni¢ka mjesta koja se
popunjavaju na javhom natjeCaju na mandat od pet godina. Uvodenje mandata od pet
godina za najvisi rukovodec¢i kadar u drzavnoj sluzbi (koji je duzi od politickog mandata)
ima za cilj jacanje stabilnosti i kontinuiteta drzavne uprave uklju€ujuéi i uvanje tzv. insti-
tucionalne memorije.

- Povecanje transparentnosti biranja i zapoSljavanja sluzbenika najviSe rukovodece razi-
ne na nacin da se kvalifikacije i rezultati (testiranja i intervjua) koje se na natjeaju ostva-
rili izabrani kandidat i deset najbolje pasiranih kandidata javno objavljuju na internetskim
stranicama drzavnog tijela. Ova obveza se uvodi za sve rukovodece sluzbenike koje
imenuje Vlada.

- Institucije Sredi$njeg registra osiguranika i Sredidnje agencije za financiranje i ugovara-
nje u potpunosti se iskljuuju iz obuhvata politickih imenovanja jer se u tim institucijama
ne obliku politike ve¢ se provode administrativni postupci.

Jedinstven sustav upravljanja plaéama i vrednovanjem rada u drzavnoj i javnoj sluzbi, uklju-
cujuci i sluzbenike i namjestenike u jedinicama lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave
potreban je radi prakticne provedbe i osnazivanja nacela jednake place za jednak rad. Je-
dinstven sustav upravljanja placama ciji je cilj jacanje rezultata rada, stru¢nosti i efi-
kasnosti rada se ostvaruje kroz:

- Uvodenje platnih razreda (12 za drzavne i lokalne sluzbenike te 15 za javne sluzbenike)

od kojih se svaki dijeli na 12 platnih stupnjeva.



Uvodenjem sustava procjene radne ucinkovitosti temeljem unaprijed definiranih i svugdije
gdje je to moguce mijerljivih ciljeva i rezultata rada (npr. kod administrativnih radnih mjes-
ta: brojem konacno rijeSenih administrativnih predmeta, brojem izdanih dozvola, vreme-
nom potrebnim za rjeSavanje zahtijeva, brojem prijedloga za poboljSanje i pojednostav-
lienje procedura i postupaka i sl, kod lije€nika: brojem uspjesnih operacija, brojem obra-
denih pacijenata i kao negativni pokazatelj brojem komplikacija i sl.; kod nastavnika: us-
pjesnosti u€enika na standardiziranim testovima, brojem natjecanja i uspjesnosti na nat-
jecanjima; i sl.)

Provodenjem sustava ocjenjivanja radne ucinkovitosti na temelju utvrdenih (i svugdje
gdje je to moguce mijerljivin) ciljeva i primjenom kriterija stru¢nosti, kvalitete, pravovre-
menosti i samostalnosti u obavljanju poslova. Dobivene ocjene predstavljaju jedini kriterij
za promicanje u placi, najvazniji kriterij za napredovanje, ali i okida¢ za otkaz iz sluzbe
po sili zakona.

Utvrdivanjem jedinstvene liste dodataka koju mogu ostvariti drzavni, lokalni i javni sluz-
benici. Ostvarivanje dodataka izvan te liste nije moguce.

Obvezom izgradnje sustava koji ¢e omoguciti da sve one sluzbenike koji svoj posao
obavljaju u neposrednom kontaktu sa strankama/korisnicima ocjenjuju i stranke/korisnici.

PredloZeni sustav platnih razreda, sustav procjene radne ucinkovitosti temeljem postavljenih
(mijerljivih) ciljeva na jasnim kriterijima stru€énosti, kvalitete, samostalnosti i pravovremenosti
obavljanja poslova stvara mehanizme za ja¢anje motivacije, struénosti i odgovornosti
sluzbenika kroz:

Promicanje u placi (kroz platne stupnjeve i izmedu platnih razreda) se ostvaruje iskljucivo
temeljem ocjena radnog ucinka. Dvije uzastopne ocjene ,izuzetan® ili tri uzastopne ocje-
ne ,primjeran® ili pet uzastopnih ocjena 'dobar' i viSe donose automatsko promicanje za
jedan platni stupan;.

Promicanje kroz platne razrede isklju€ivo temeljem ocjene zahtijeva ukidanje dodatka na
staz od 0,5% uz napomenu da prosje¢na razlika izmedu dva uzastopna platna stupnja
iznosi 2,13% §to znadi da najbolji sluzbenici koji napreduju brzo zbog kvalitetnih rezultata
ostvaruju brze poveéanje plac¢a od onoga koje proizlazi iz automatskog dodatka za staz.
Nazadovanje u placi u slu€aju dobivanja najnize pozitivne ocjene 'zadovoljava'.

Otkazom iz sluzbe u slu¢aju negativne ocjene i/ili poslovno uvjetovanim okazom u sluca-
ju javne sluzbe.

Mogucénost da se najkvalitetniji drzavni i javni sluzbenici mogu visinom placée izjednaciti
(ili ostvariti vecu placu) s rukovodeéim sluzbenicima.

Moguénost ostvarivanja nagrada za iznimne ucinke, uz uvjet da je ocjena dobivena u
prethodnoj godini najmanje 'dobar' uz objavu imena nagradenih na internetskim strani-
cama odgovarajuce institucije.

Upravljanje troSkovima i njihova kontrola se ostvaruje:

OgraniCavanjem broja sluzbenika koji mogu biti ocijenjeni ocjenom ,izuzetan® i ,primje-
ran“ (6% zaposlenih i 12% zaposlenih, respektivno). StoviSe, ovime se dodatno motivira-
ju sluzbenici na medusobnu konkurenciju u cilju poveéanja kvalitete rada.

Ograni¢avanjem fonda za jednokratne nagrade na 0,1% proracunskih sredstava,
Nazadovanjem u placi u slu¢aju ocjene 'zadovoljava'.
Otkazom iz sluzbe po sili zakona u slu€aju ocjene 'ne zadovoljava'.

Ograni¢avanjem liste mogucih dodataka i opcenito, stvaranjem sustava plac¢a koji pociva
na jasnim i mjerljivim kriterijima ucinkovitosti rada

Uspjesnost promjena predlozZenih ovim zakonom ovisi o dosljednoj i upornoj primjeni sustava
procjene radne ucinkovitosti i ocjenjivanja. Za to je s jedne strane potrebno imati profesiona-
lan i kvalitetan upravljacki kadar, a s druge strane vjerodostojnost u osiguravanju financijskih



sredstava potrebnih za automatsko promicanje i nagradivanje. Upravo kako bi se prisilio ru-
kovoditelje da izbjegavaju praksu ocjenjivanja u kojoj su svi izvrsni uvode se ograni¢enja na
broj osoba koje mogu biti ocijenjene najboljim ocjenama. Prethodni opisani mehanizmi ogra-
ni¢avanja troskova istovremeno osiguravaju i financijsku odrzivost prijedloga koja onda daje
vjerodostojnost njegove primjene.

Profesionalnost i stru€nost rukovodecih sluzbenika najviSe razine pretpostavka je ucinkovi-
tog i uspjesnog funkcioniranja cjelokupne drzavne i javne sluzbe. Jacanje profesionalnosti
i odgovornosti drzavnih sluzbenika najvise rukovodne razine ostvaruje se:

- Uvodenjem kolegijalne ocjene koja je sastavni dio ocjene sluzbenika najviSe rukovodne
razine. Kolegijalna ocjena je prosjecna ocjena kojom su pojedinog sluzbenika najvise
rukovodne razine ocijenili njegovi kolege iste hijerarhijske razine.

- Rukovode¢i drzavni sluzbenici najviSe razine mogu ostvariti nagradu u visini jedne mje-
secne bruto place ukoliko su ocijenjeni ocjenom najmanje 'primjeran’ i ukoliko je njihova
institucija (npr. ministarstvo) kao cjelina ostvarila svoje cilieve na nacin da je godi$nje
ostvarenje proracuna jednako ili manje od originalnog prorauna kojeg je Sabor usvojio u
prosincu i koji se tijekom godine nije mijenjao.

- Odluka o visini ove nagrade s kratkim obrazloZenjem objavljuje se na internetskim stra-
nicama.

PredloZzenim zakonskim prijedlozima jaca se i transparentnost rada drzavne i javne uprave.

Mehanizmi ja¢anja transparentnosti njezina rada se ogledaju u:

- Mogucénosti da sve one sluzbenike koji svoj posao obavljaju u neposrednom kontaktu sa
strankama/korisnicima ocjenjuju i stranke/korisnici.

- Javnom objavom rezultata javnih natje€aja za izbor rukovoditelja najviSe razine koje
imenuje Vlada.

- Javnom objavom imena sluzbenika nagradenih za iznimne rezultate

- Javnom objavom imena rukovodecih sluzbenika najviSe razine koji su stekli pravo na
nagradu zbog postizanja ciljeva institucije.

lako je glavni motiv ovakve reforme jeftinija i kvalitetnija javna usluga za gradane i poduzet-
nike, ona donosi i jasnu korist za politicke elite. Politika i politi€ari ne mogu biti uspjesni u
upravljanju drzavom i ostvarivanju programa za koje su dobili povjerenje naroda ukoliko ne
postoje dovoljno profesionalne i stru¢ne institucije koje ¢e im osigurati podr§ku u provodenju
tih programa. Upravo brojni primjeri odluka i zakona koje je donijela sadasnja Vlada i koji
nisu prosli test ustavnosti pokazuju Stetu koja moze nastati kada politika dominira nad upra-
vom i kada uprava nije dovoljno kapacitirana i snazna da suoci struéne argumente s politic¢-

oporavka.

Gradani u sadasnjoj situaciji s pravom traze i oekuju brza rjeSenja za kompleksne proble-
me. Na Zalost, u uvjetima duboke krize koja je zahvatila hrvatsko drustvo i ekonomiju brzih
rieSenja nema. Ostaje samo upornost,dosljednost i odlu¢nost u mijenjanju svega onoga $to
hrvatsku ekonomiju spre€ava u oporavku s ciliem postizanja postupnih, ali kontinuiranih po-
boljSanja. Velika i iznenadna poboljSanja koja bi 'preko noci' uklonila sve posljedice krize nije
realno ocekivati. Ali, je realno o€ekivati da ¢e uporan i dosljedan rad na reformama postupno
donositi trajna poboljSanja od kojih ¢e koristi, na razli¢ite nacine, imati cijelo drustvo.

lako nezavisni zastupnik ne moze utjecati na usvajanje i provedbu ovih prijedloga moguce

je da ¢e oni osnaziti javnu raspravu i drustveni dijalog koji ¢e omoguciti konano otvaranje
prostora za stvarno provodenje reformi bez kojih odrziv oporavak i rast hrvatskog gospodar-
stva nece biti mogué.



2. Strukturne reforme i tzv. rezovi

Hrvatska se ne razlikuje od drugih zemalja po tome $to postoji apstrakino suglasje o zelji za
reformama sve dok pojedine drustvene skupine ne ustanove da im reforme mogu donijeti
neke kratkoro€ne gubitke. Tada se prvotna podrSka, vrlo Cesto, pretvara u otpor prema
promjenama. Jedan od mogucih razloga za takvo stanje je dugotrajna izlozenost hrvatskog
drustva prigodnim uvjeravanjima u nuznost reformi. Taj se kontinuitet prisezanja u reforme,
sada ve¢, moze pratiti desetlje¢ima unatrag. Znacenije rijeci reforma koja u svom sadrzaju
podrazumijeva mijenjanje nacina rada, povecanje efikasnosti procesa u kojem se osigurava-
ju javne usluge se u nas gotovo istroS$ilo. Izmedu ostalog i stoga $to objektivni pokazatelji
svjedo€e da se mnoge od tih 'reformi' najéeSc¢e nisu ni dogodile.

Dodatno, reforme se u Hrvatskoj vrlo €esto poistovje¢uju samo i iskljucivo s tzv. rezovima pri
¢emu se u potpunosti zanemaruje njihov sadrzaj i u€inci na dugoro€ni prosperitet drzave. Na
primjer, upravo ovakav stav iznio je i premijer Milanovi¢ u svom nedavnom godiSnjem obra-
¢anju u Saboru.

Premijer Milanovi¢ je kazao: ,Moju Viadu i mene neprestano se optuZuje da nismo dovoljno hrabri
za poduzimanje radikalnih reformi. Nismo hrabri zato $to iz drZzavne uprave i javne sluZbe nismo ot-
pustili viSe desetaka tisuca zaposlenih. Tada bi, poru¢uju nam, svi nasi problemi nestali kao rukom
odneseni. Ja tako ne shvacam hrabrost! Nikada necu pristati na to da se drustvena besc¢utnost naziva
hrabroscu. Nije hrabrost proizvoditi ljudsku nesre¢u i enormno povecavati broj nezaposlenih, s priliéno
mutnom nadom da ce to dovesti do rasta BDP-a koji je kao Sto znamo, vec predugo u negativnoj zoni.
Nije hrabrost lomiti preko koljena kompleksne probleme, jer se takvo shvacanje hrabrosti uvijek bolno
slama preko necijih leda. Zato je pitanje dinamike promjena jedno od kljuénih pitanja ekonomske poli-
tike koju vodimo. Promjene moraju biti izbalansirane s mogucénostima i svojstvima naseg gospodar-
stva i drustva“.

Premijer Milanovi¢ naravno nije jedini pripadnik hrvatskog politickog establiSmenta koji, pot-
puno pogresno, sadrzaj reformi vidi samo u otpustanjima i financijskim restrikcijama. Izno-
seci ovakav stav Milanovic¢ je pokazao nerazumijevanje sadrzaja i vaznosti reformi za gos-
podarski rast, podcjenjivanje vremena koje je Hrvatskoj objektivno preostalo da se 'trgne’, ali
i jasno verbalizirao strah politicara od reformi i velikih promjena.

S obzirom na viSegodiSnje odgadanje poduzimanja strukturnih reformi i onda posljedi¢no
nisku konkurentnost i propulzivnost gospodarstva koja se reflektira u padu ili stagnaciji pro-
racunskih prihoda rezovi ¢e, na Zalost, u proracunu biti nuzni. U uvjetima visokog poreznog
optereéenja kratkoro€no odrzavanje proracunskog deficita u okvirima koji se mogu financirati
zahtijeva rezove. To je na Zalost gruba hrvatska fiskalna stvarnost izmedu ostalog i zato jer
je puno i previse vremena,kako prije krize tako i tijekom krize, utroSeno na izbjegavanje re-
formi.

Medutim, bez reformi rezovi ne mogu dati Zeljene rezultate — rezovi bez reformi stvarno jesu
jako mutna nada za povec¢anje BDP-a. Naime, i nakon rezova (koje ne prate reforme) efikas-
nost drzavnih sustava ¢e i dalje ostati niska, kvaliteta usluga koje drzava osigurava gradani-
ma i poduzetnicima ¢e biti manja jer ¢e npr. najbolji radnici nastojati napustiti drzavnu i javnu
sluzbu, administrativne i zakonske prepreke poslovanju ée ostati jednako visoke ili ¢e se
povecati, liste Cekanja u zdravstvu ¢ée biti duze, a starenje stanovnistva ¢e i dalje povecavati
troSkove mirovina. Sve kao $to se dogodilo i nakon prethodnih poku$aja rezanja. Plus dodat-
na ¢injenica da ¢e kada, jednog dana, pocnemo Koristiti europske fondove nastati novi tros-
kovi sufinanciranja tih projekata koji ¢e povecavati rashode. Bit je strukturnih reformi da se
one u najvec¢em dijelu provode na drzavnom sektoru ili u podrucgjima koje se odnose na dr-
Zavni sektor, a s ciliem snizavanja troSkova koje drzava namece privatnom sektoru te po-
boljSanja i proSirivanja prostora za poslovanje i rast privatnog sektora.



Jasno je naravno da reforme nisu beskonfliktan proces. Mijenjanje strukturnih osobina eko-
nomije i druStva moze i vrlo €esto izaziva kratkoro€na nezadovoljstva i konflikte. Nesporno je
stoga da nusproizvod reformi u drzavnom sektoru mogu biti i otpustanja zbog objektivne
prekobrojnosti osoblja (vidi npr. poglavlje o veli€ini drzavnog i javnog sektora u Hrvatskoj),
tehnoloSkog napretka (ako je stvarno uveden centralni obradun placa pitanje je na kojim
poslovima sada rade sluzbenici koji su do sada obavljali taj posao), efikasnijih organizacijskih
rieSenja i sl. Medutim,brzina i uspjeSnost reformi moze smanijiti obujam potrebnih rezova
ukoliko javnost i poduzetnici prepoznaju ozbiljnu spremnost drzave da mijenja i uklanja blo-
kade rasta i po¢nu formirati pozitivha o€ekivanja o buduc¢nosti te pokretati projekte i/ili ostva-
rivati potroSnju koja se odgadala zbog straha i neizvjesnosti u buduce trendove.

3. Dijagnoza stanja: ekonomski razlozi za reformu drzavne i javhe uprave

Danas se ucinkovitost i produktivnost drzavne i javne uprave pokazuje kao jedna od objek-
tivnih prepreka povecéanju konkurentnosti, priviacnosti Hrvatske za investiranje (kako doma-
¢ih tako i stranih poduzetnika) i kona¢no ekonomskom oporavku nase drzave. Ovakva ocje-
na proizlazi ne samo iz nekog subjektivnog osjecaja pojedinaca ve¢ je vrlo jasno oblikuju
mnoga medunarodna komparativna istrazivanja kvalitete poslovnog okruzenja isto kao i is-
traZivanja ucinkovitosti institucija.

Ispitanici Svjetskog ekonomskog foruma (poduzetnici koji posluju u Hrvatskoj) istiCu ne-
efikasnu birokraciju i s njom povezanu (ne)sposobnost kontrole korupcije kao najveée prep-
reke poslovanja u Hrvatskoj. Na primjer, u svakoj od proteklih sedam godina (a bio je to slu-
¢aj i za ranije godine) izmedu 18% i 20% ispitanika istiCe ne-efikasnu birokraciju kao glavnu
prepreku poslovanju u Hrvatskoj. Korupciju kao drugu najznacajniju prepreku poslovanju
istiCe 10%-15% ispitanika.

Dodatno, posljednji izvjestaj Svjetskog ekonomskog foruma za 2014. godinu donosi i stav
12% ispitanika prema kojima je nestabilnost politika drugi najproblematicniji €initelj poslova-
nja u Hrvatskoj (na rang listi neposredno iza neucinkovite birokracije i ispred korupcije).

Ovakav pogled na Hrvatsku stvarnost, kroz oci poduzetnika koji stvaraju radna mjesta, pok-
recu i realiziraju ulaganja jasno signalizira da je kapacitet gospodarskog oporavka povezan i
s kvalitetom i produktivno§¢u rada drzavne i javne administracije. Sve tri najznacajnije prep-
reke poslovanju (neefikasna birokracija, nestabilnost politika i korupcija) su neraskidivo ve-
zane s razli¢itim aspektima kvalitete i efikasnosti drzavne i javne administracije. StoviSe,
posljiednje ankete koje istiCu nestabilnost politika kao drugu po vaznosti prepreku za ostvari-
vanje kvalitethog poslovnog okruzenja dokazuju da se problem ucinkovitog rada drzavne i
javne administracije kontinuirano povec¢ava. Nemoguce je ostvariti ekonomski oporavak uko-
liko drzavna i javna uprava nije u stanju kvalitetno oblikovati i upravljati javnim politikama ve¢
se ekonomska politika vodi serijom, u razvijenim drzavama, nedopustivin drustvenih ekspe-
rimenata. | teoretski najbolje zamisljene mjere ekonomske politike nec¢e dati o¢ekivane rezul-
tate ukoliko drzavna i javna administracija nema potrebne sposobnosti i nije motivirana za
njihovo provodenije.

Moze se stoga sa sigurno$c¢u ustvrditi da je inertnost drzavne i javne uprave, njezina nespo-
sobnost ili u najboljem slu€aju sporost u prilagodbi brzim promjenama trziSnih i konkurentskih
okolnosti zna¢ajno pridonijela brzom gubitku konkurentnosti hrvatskog gospodarstva i opcée-
nito nemogucnosti njegova oporavka.

Hrvatska, na primjer, ima vrlo motivirajuci sustav poticanja investicija koji je definiran Zako-
nom o poticanju investicija i unapredenju investicijskog okruzenja (NN 111/12, NN28/13).
Medutim, o€ekivani ucinci toga Zakona izostaju i stoga jer je put koji investitor treba prijeci



da bi do$ao u poziciju ostvarivanja predvidenih pogodnosti opterecen brojnim preprekama, a
vrileme potrebno za njihovo savladavanje znac¢ajno je dulje nego u drugim drzavama clani-
cama EU. Na primjer, kao $to navodi Doing Business izvjeStaj Svjetske banke dobivanje
gradevinskih dozvola u Hrvatskoj u prosjeku traje 317 dana dok je prosjek razvijenih drzava
¢lanica OECDa 147 dana. U tzv. novim ¢lanicama Unije koje su Hrvatskoj direktni konkurenti
u privlacenju kapitala taj posao traje u prosjeku 174 dana.

Da je institucionalno okruzenje i nacin funkcioniranja razli€itih institucija u Hrvatskoj bitna
prepreka poslovanju navode i neki drugi izvori i komparativhe analize kvalitete i djelotvor-
nosti institucija u hrvatskoj.

Indeks kvalitete upravljanja (eng. worldwide governance indicator) izraduje Svjetska banka
temeljem istraZzivanja koja obuhvacaju ispitivanje misljenja gradana, poduzetnika i stru¢njaka
iz privatnih, javnih i nevladinih organizacija u 215 drzava svijeta. Po svim odrednicama ovog
indeksa (ucinkovitost drzavnog sektora, kvaliteta zakonodavstva, vladavina prava, odgovor-
nost drzavne sluzbe i kontrola korupcije) Hrvatska je pozicionirana loSije od zapadnoeurops-
kih drzava, ali i od novih drzava ¢lanica EU.

Slika 1 prikazuje percentilni rang koji Hrvatska zauzima po pojedinim odrednicama Indeksa
kvalitete upravljanja. Percentilni rang ukazuje na postotak drzava koje su loSije pozicionirane
od one za koju je taj rang izraCunat. U razdoblju 2007-12, prosjecni percentilni rang za Hr-
vatsku u kontroli korupcije od 57,8 posto znaci da 57,8 posto drzava u kontroli korupcije os-
tvaruje loSije rezultate od Hrvatske. Ali i njih 42,2% bolje rezultate od Hrvatske. U slucaju
'starih’ ¢lanica EU, EU-15, one kontroliraju korupciju u prosjeku bolje od 88,1 posto ostalih
drzava.

Slika 1: Sastavnice indeksa kvalitete upravljanja,
percentiini rang, prosjek 2007-12
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Sveukupno slika 1 jasno otkriva da u svakom od bitnih elemenata kvalitete i u€inkovitosti
drzavnog upravljanja Hrvatska znacajno zaostaje za ostalim ¢lanicama EU, kako tzv. 'novim'’
tako i tzv. 'starim' ¢lanicama. A Hrvatska danas jest ¢lanica EU i mora Zurno pobolj$avati
ovakve relativne odnose. Stvaranje kompetentne, odgovorne i motivirane drzavne i javne
administracije je i sastavni dio uspjeSnog clanstva u EU i iskoriStavanja prednosti i pogod-
nosti koje to ¢lanstvo nudi. Za sada, po¢etna iskustva ¢lanstva i upravo nedopustiva sporost
iskoriStavanja prednosti ¢lanstva dodatno potvrduju nuznost promjena i reformi u drzavnoj
upravi koje Ce jacati njezinu profesionalnost i kompetentnost.

Svi navedeni pokazatelji, uza sve ograde koje je moguce postaviti na njihovu preciznost,
signaliziraju da nacin funkcioniranja drzavne i javne uprave (5to je u neku ruku tek drugo ime
za institucionalno okruzenje) predstavlja bitan uzrok nemoguénosti gospodarskog oporavka i



rasta u Hrvatskoj. Reforma drzavne i javne uprave se stoga namece kao nuzna pretpostavka
sustavnog uklanjanja prepreka poslovanju i poboljSanja opceg poslovnog i ekonomskog
okruzenja u Hrvatskoj.

4. Velicina drzavne i javhe uprave u Hrvatskoj

Tabela 1 prikazuje podatke o kretanju broja zaposlenih koji primaju placu iz proracuna opce
drzave i pripadaju¢e mase pla¢a, prema razinama drzavne vlasti.

Tabela 1: Broj zaposlenih i masa pla¢a, opéa drzava

Broj zaposlenih

Korisnici drzawnog proraéuna 249265 251.061| 250547 250500 252000 249000( -01
Izvanproraunski fonodvi (HAC, HC, HV) 4004 4162 4.067 4033 3950 3797 -52
Korisnici proraéuna JLS 35.311 37491 39213 39554 40.661 41172 4232 131
Sveukupno, opéa drzava 290.760| 294.436| 294.168| 295.194| 297.122| 295.189 1,5
Broj zaposlenih, u 000, DZS 1.587 1.507 1475 1.468 1433 1401 -118
Udio u broju zaposlenih 18,3 19,5 19,9 20,1 20,7 21,1

Masa plaéa (bez naknada)
Korisnici drzavnog proraéuna, mil. kn 27.545 29949 31.289 31.0%6 31.737 31.383 30462 1,7
Korisnici proraéuna JLS, mil. kn 2958 330 3665 362 3604 3717 367 85
Konsolidirana opéa drzava, mil. kn 31.112 33.621 35.240 34.994 35.608 35.381 34.443 2,4
Izvor: Broj zaposlenih: za drzavni proracun i izvanproraéunske fondove Ministarstvo financija do 2011, nakon toga
procjena. Za izvanprora¢unske fondove u 2013. i jedinice lokalne samouprave internetska stranica MF.

Masa pla¢a:MF

Kao $to je i poznato proracun tj. drzavni sektor je veliki poslodavac u Hrvatskoj. Pla¢u iz pro-
racuna svih razina vlasti je u pro$loj godini primalo oko 21% zaposlenih

Tabela 1 takoder pokazuje da su jedinice lokalne samouprave glavni generator rasta broja
zaposlenih kod opce drzave u proteklih Sest godina. Dok je ukupan broj zaposlenih u RH
smanjen za 12% u odnosu na 2008. godinu, opc¢a drzava biljezi rast broja zaposlenih za
1,7%. Medutim, samo kod jedinica lokalne samouprave povecanje broja zaposlenih iznosi
13% u odnosu na 2008. godinu i ak 20% u odnosu na 2007.

Sliéno, masa plac¢a zaposlenih u jedinicama lokalne samouprave rasla je u odnosu na pred-
krizno razdoblju puno brze nego je to bio slu€aj na razini drzavnog prorauna. Valja napo-
menuti da ova analiza ne obuhvac¢a zaposlene kod trgovackih drustava u vlasnistvu drzave
i/ili jedinica lokalne samouprave.

Znacaj hrvatskog javnog sektora za zaposljavanje je visok i u europskim razmjerima. Slika 2.
prikazuje usporedne podatke o relativnoj veli€ini zaposlenosti u opc¢oj drzavi za ¢lanice EU u
2008. godini. Noviji usporedni podatci nisu dostupni. Medutim, kako je u meduvremenu udio
broja zaposlenih koji placu primaju iz proracunskih izvora u odnosu na ukupan broj zaposle-
nih u Hrvatskoj rastao, za oc¢ekivati je da se komparativni polozaj Hrvatske dodatno pogorsa-
0.



slika 2: Zaposleni v opfeoj diZavi, % radne snage, 2008, god.
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lzvor: OECD i DZS

Istovremeno, kao $to pokazuije slika 3., Hrvatska i Slovenija imaju jedan od relativho najsku-
pljih javnih sektora u EU s proradunskim troSkom za zaposlene od 12% BDP-a u 2013. godi-
ni.

Slika 3: Kretanje izdataka za zaposlene 2007-2013, % BDP-a
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Izvor: Eurostat

Ova kratka analiza pokazuje da osim nezadovoljavajuce kvalitete i efikasnosti javnih usluga
za poduzetnike i gradane, Hrvatska ima glomazan i skup javni sektor. Sve to jasno ukazuje
na nuznost zurne i odluéne reforme drzavne i javne uprave. S druge strane, ne postoji objek-
tivno niti jedan razlog zbog kojeg bi Hrvatska trebala tolerirati ovakvo stanje, zbog kojeg bi
trebala tolerirati da se njezine institucije i nacin njihova rada oznacavaju najvecom prepre-
kom stvaranju novih poslova, novih investicija, novih radnih mjesta i viS§ih dohodaka za sve
njezine gradane.

5. Sastavnice sveobuhvatne reforme drzavne i javne uprave

Tri su bitna aspekta sveobuhvatne reforme drzavne i javne uprave: politicki, organizacijski i
motivacijski aspekt pri Eemu se ovaj posljiednji moze nazvati i upravljackim aspektom.

PolitiCki aspekt znadi depolitizaciju drzavne i javne uprave kako bi se stvorili nuzni preduvjeti
za stvaranje kvalitetnog rukovodeceg kadra u drzavnoj i javnoj sluzbi, ali i prijeko potrebna
sigurnost i uvjerenost drzavnih sluZzbenika da njihova karijera i napredak u sluzbi ovisi jedino
i iskljucivo o rezultatima njihova rada.



Motivacijski aspekt uklju€uje reformu sustava plac¢a i vrednovanja rada koji se temelji na kri-
terijima stru¢nosti, uspjesSnosti i rezultata rada.

Organizacijski aspekt treba osnaziti efekte upravljackog dijela reforme. U tom smislu pozelj-
ne organizacijske promjene uklju€uju pojednostavljivanje organizacijske strukture drzavnih
tijela, uklanjanje preklapanja u nadleznostima radi koncentracije relevantnih znanja i kompe-
tencija na jednom mjestu. Ovo ukljucuje i pitanje broja ministarstava (koji je u Hrvatskoj pre-
velik), ali i pitanje preklapanja poslova izmedu ministarstava i brojnih agencija. Organizacij-
ski aspekt u svojoj Siroj formi zahtijeva i jednostavniju vertikalnu podjelu nadleznosti izmedu
drzavne vlasti i jedinica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave koji bi mogao rezultirati
ukidanjem Ureda drzavne uprave po Zupanijama. Jedna od mogucnosti u tom dijelu je i pre-
noSenje poslova Ureda drzavne uprave na Zupanije ¢ime bi se redefinirao polozaj Zupanija,
pretvorilo Zupanije u jedinice koje istovremeno obavljaju poslove drzavne uprave i regional-
ne samouprave. OCigledan prostor za ustede i pojednostavljenja.

Reforma drzavne i javne uprave, kao i svaka druga reforma, je proces sastavljen iz viSe dije-
lova koji se ne moraju svi odvijati istom brzinom. Logi¢no je da se neki reformski procesi
odvijaju paralelno, a neki sekvencijalno pri ¢emu njihov vremenski raspored ovisi i 0 prosud-
bi sposobnosti institucija da apsorbiraju promjene. S druge strane, provodenje reforme moze
ukazati na povezanosti i potrebu za nekim promjenama koje u samom oblikovanju reforme i
nisu bile predvidene. Medutim, za potpun uspjeh reforme, za stvaranje jeftinije drzavne i
javne uprave koja ¢e proizvoditi kvalitetnije javne usluge i biti sposobna pratiti i pravovreme-
no reagirati na brze i kontinuirane promjene trzisSnih okolnosti vazna su sva tri navedena
aspekta.

Smatramo da objektivne ekonomske i financijske okolnosti nalazu da se reformski proces
drzavne i javne uprave treba pokrenuti na mjestu gdje se rezultati mogu ostvariti najbrze i s
najsirim ucincima — kako na prorac¢un tako i na gospodarstvo.  Smatramo da je to upravo
upravljacko - motivacijski i s njim povezan politicki povezan aspekt.

Cekanje i oéekivanje novih organizacijskih rje$enja, posebno onih u dijelu politicko teritorijal-
nog ustroja, ni na koji nacin ne moze Kkoristiti kao izgovor za pokretanje reforme u dijelu de-
politizacije i sustava pla¢a i vrednovanja rada na temelju stru¢nosti i rezultata rada.

Upravljanjem vremenskim rasporedom reforme je, stoga, i jedan od vaznijih aspekata njezine
uspjesnosti. Istovremeno, provodenje reforme moze pokazati i potrebu za odredenim korek-
cijama. Reformske korekcije i pobolj$anja reformskog procesa naravno nisu problem ukoliko
ne ugrozavaju i ne mijenjaju temeljni reformski cilj. Problem je kada reformski procesi ne
postoje.

6. Depolitizacija i rukovodeci drzavni sluzbenici

Drzavna i javna uprava mora, neovisno o politickoj orijentaciji Vlade, osigurati svim gradani-
ma i poduzetnicima fer i jednak tretman u postupanjima i poslovima gdje gradani i poduzetni-
ci koriste usluge drzavne i javne uprave.

Operativno se to postize kroz izgradnju profesionalizma, kompetencija i stru¢nosti drzavne i
javne uprave. Ove su vrijednosti temelj pravi¢nosti i kontinuiteta uprave te u velikoj mjeri od-
reduju stupanj do kojeg gradani i poduzetnici vjeruju u sustav vlasti.

Istovremeno, drzavni i javni sluZzbenici odgovorni su Vladi za djelotvorno i efikasno provode-

nje njezinih programa $to znaci da je odgovornost administracije prema trenutnoj Viadi, u
kontekstu ustava i zakona, klju€ djelotvorne provedbe vladinih politika.
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Uskladivanje odnosa politike (koju u najuzem smislu predstavlja Vlada) i drzavne administra-
cije zahtijeva definiranje institucionalnih aranzmana koji ¢e sprijeciti da se drzavna i javna
uprava pretvori u samo sebi dostatnu drustvenu skupinu imunu na politicko vodstvo, ali isto
tako onemoguciti i preveliku politizaciju koja tu istu drzavnu i javnu upravu pretvara u taoca
politike i stranka kojoj je zastita javnog interesa tek od sekundarnog znacenja.

Razlicite drzave su tijekom vremena rjeSavale ovaj problem na razliite nacine gradeéi pri
tome vlastita rjeSenja o broju i opsegu politi¢ki imenovanih duznosnika u drzavnoj i javnoj
administraciji. Jedinstvenog i jednostavnog recepta nema. Sjedinjene Ameri¢ke Drzave ima-
ju visoko politiziranu administraciju kojoj se zbog toga ne moze prigovoriti da je neefikasna.
Velika Britanija je pak poznata po svom modelu visoke odvojenosti administracije i politickih
struktura. Drzave kontinentalne Europe obi¢no slijede weberovsku tradiciju birokracije u ko-
joj se nastoji jasno odvoijiti sluzbenike od politiCki imenovanih duznosnika zbog ¢ega se prob-
lem politizacije tada ogleda u broju i razini politiCki imenovanih duzZnosnika/sluzbenika.

Tranzicijske zemlje, poput Hrvatske, naslijedile su problem prilicno zamagljene i nejasne
razlike izmedu politike i administracije. Posljedica toga je slaba upravljacka i institucionalna
struktura u kojoj politizacija regrutiranja i upravljanja u drzavnoj ijavnoj sluzbi stvara velike
rizike i izlaZze cjelokupni sustav uprave problemu da sluzbenici i duznosnici visoke razine ne
posjeduju kompetencije potrebne za obavljanje svojih poslova i funkcija.

Hrvatska spada u vecinsku skupinu post-tranzicijskih drzava koja ima najmanje jednu, a
sada i dvije (ili ¢ak tri ) razine politickih imenovanja izmedu ministarske i najvise profesional-
ne razine. Danas se politicki imenuju zamjenici, pomoc¢nici ministara i tajnici ministarstava
(naime iako zakon predvida da se tajnici biraju u natje¢ajnom postupku gdje Vlada obavlja
samo imenovanje radi se u sustini o vrlo politiziranom postupku). Nasuprot ovakvoj situaciji,
u trima baltickim drzavama najviSi drzavni sluzbenici na hijerarhijskoj su ljestvici odmah iza
razine ministra.

Posljedice povratka politizacije drzavne uprave koje su nastale za kvalitetu upravljanja u
Hrvatskoj su brojne. Osim ve¢ postojecih problema u efikasnosti i kvaliteti drzavne i javne
uprave pojavili su se i novi koji se npr. ogledaju u broju zakona i odluka Vlade koje je osporio
ustavni sud ili nedopustivoj sporosti u prihva¢anju sredstava iz proracuna EU na koje je Hr-
vatska stekla pravo nakon stupanja u ¢lanstvo Unije. Sada$nje nezadovoljavajuée stanje i
ucinci drzavne i javne administracije u biti pokazuju krizu upravljanja. Prakse u kojima se
problemi (eventualno) rjeSavaju kada i ako to naredi ministar nisu primjerene suvremenim
zahtjevima koji se postavljaju pred upravu. Nastavak te prakse nije odrziv i prijetnja je ucin-
kovitom funkcioniranju drzave.

Imajuéi u vidu negativne posljedice koje politizacija izaziva za kvalitetu funkcioniranja drzav-
ne i javne uprave, njezinu sposobnost obavljanja povjerenih joj poslova i poteskoc¢e funkcio-
niranja u europskom administrativnom prostoru smatramo da politicka imenovanja u tijelima
drzavne vlasti treba ograniciti samo na €elne ljude drzavnih institucija i njihove zamjenike
(npr. ministre i zamjenike ministara). Naime, samo jasna depolitizacija koja prezivljava
smjenu politickih mandata moze osigurati stvaranje kvalitetnih rukovoditelja u drzavnoj i jav-
noj sluzbi.

Politicka imenovanja u praksi podrazumijevaju i politicka razrjeSenja, tako da kod promjene
vlasti ministarstva mogu ostati bez dvije-tri razine sluzbenika koji su u proteklom mandatu
skupili vrijedno iskustvo i teSko nadoknadivu “institucionalnu memoriju“. Koliko mogu biti loSe
posljedice ovakve prakse pokazuju i poteSkoce koje Hrvatska ima u snalazenju s pravima i
obvezama koje proizlaze iz ¢lanstva zato jer je izgubila zna€ajan dio institucionalne memorije
(posebno u dijelu upravljanja fondovima) stvorene tijekom procesa pristupanja.

Predlazemo stoga i imenovanje drzavnih sluzbenika najviSe rukovodece razine na mandat
od pet godina. Pretpostavka je to jacanja kontinuiteta drzavne sluzbe, o€uvanja tzv. instituci-
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onalne memorije, ali i mehanizam jaanja odgovornosti najviSih drzavnih sluzbenika jer na-
kon pet godina moraju ponovo na natjeca;.

Pri zapoSljavanju drzavnih sluzbenika, a osobito rukovodecih sluzbenika, temeljni kriteriji
moraju biti stru€nost i vjestine za obavljanje poslova. To zahtijeva i jasno odustajanje od
prakse po kojoj se jasnoca kriterija selekcije gubi s razmjerno viSim i zna€ajnijim pozicijama u
upravi. Iskustva drugih drzava sugeriraju da u slu€ajevima kada izbor visokih sluzbenickih
mjesta podlijeze suglasnosti politike (npr. kada Vlada provodi imenovanja temeljem provede-
nog selekcijskog postupka) tada takvi procesi zahtijevaju veéu otvorenost prema javnosti i
transparentnost od izbora i zapoSljavanja koja se dogadaju isklju¢ivo u administrativnom
procesu. U nasem se prijedlogu depolitizacije zato predlaze javna objava rezultata i tijeka
procesa izbora najviSih drzavnih sluzbenika.

7. Nacela reforme sustava pla¢a, vrednovanja rada i nagradivanja u drzavnoj i javnoj
sluzbi

S obzirom na postoje¢e zakonske propise, sustav plac¢a u drzavnoj i javnoj upravi moze se u
sustini podijeliti na tri dijela: sustav placa koji se primjenjuje na drzavne sluzbenike, sustav
placa koji se primjenjuje na javne sluzbe i sustav placa koji se primjenjuje u jedinicama lokal-
ne i podru¢ne (regionalne) samouprave'. Dodatno, razli¢ita materijalna prava za svaku od
ove tri kategorije sluzbi ureduju se kolektivnim ugovorima. Place drZavnih i pravosudnih du-
znosnika uredene su posebnim zakonom.

Postojeci sustav placa daje nezadovoljavaju¢e rezultate zato jer stvara disparitete medu
placama proracunskih korisnika koji nisu na konzistentan nacin povezani niti s radnim ucin-
cima i rezultatima rada niti sa slozenoScu poslova za koje se pla¢a isplacuje. Razli¢iti dodatci
na place, posebno u javnim sluzbama, povecavaju nepreglednost i neusporedivost placa i
stvaraju disparitete medu sluzbenicima za koja se teSku mogu naci opravdanja.

Na primjer. u granskom kolektivnom ugovoru za zaposlene u ustanovama kulture koji se fi-
nanciraju iz drzavnog proracuna u c¢lanku 16. stavak 4. stoji , Zaposlenima, osim onih iz
Stavka 3. ovog Clanka, u administrativnim, financijskim i tehnickim sluZzbama ukljuéujuci i za-
poslenike na poslovima ¢is¢enja i odrZavanja prostora pripada dodatak na osnovnu placu od
5%.“ Potpuno je nejasno kako se opravdava ovaj dodatak koji nije dostupan npr. odgovara-
ju¢em osoblju u nekom ministarstvu.

Postojeci sustav temelji se na polozajima. Napredovanje kroz postojeci sustav moguce je u
praksi jedino unapredenjima na visi polozaj/radno mjesto veceg koeficijenta koje mora biti
predvideno tzv. sistematizacijom. Posljedica ovakvog odredenja sustava je organizacijska
fragmentacija koja se ogleda u tendenciji stvaranja velikog broja malih organizacijskih jedini-
ca s obzirom da je to prakti¢no jedini efektivan nacin povecanja placa osobama koje poka-
zuje uspjesnost u radu. lako je u dijelu sustava pla¢a drzavnih sluzbenika i sluzbenika i

! Sukladno tome pla¢e drzavnih sluZzbenika odreduju se temeljem odredaba Zakona o drzavnim sluzbenicima (NN
NN 92/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11, 49/11, 150/11, 34/12, 49/12, 37/13, 38/13) i pripadajuéih Uredbi
kojima se utvrduju nazivi i koeficijenti slozenosti poslova. Sustav placa u javnim sluzbama temelji se na Zakonu

o plaéama u javnim sluzbama (NN 27/01, 39/09) i pripadaju¢im uredbama o nazivima radnih mjesta i vrijednosti
koeficijenata. Sustav placa u lokalnoj samoupravi se temelji na Zakonu o pla¢ama u lokalnoj i podruénoj (regio-
nalnoj) samoupravi (NN 28/10) i pripadaju¢im uredbama. .
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namjestenika u JLS normativno i nacelno predvidena veza izmedu visine placa i ocjena kvali-
tete i uginkovitosti rada ona se u praksi ne primjenjuje na taj nagin’.

Sadasnji sustav niti na koji poseban nacin ne izdvaja rukovodne razine i njegovu odgovor-
nost za funkcioniranje sustava od sluzbenika na nerukovodnim poslovima. Drugim rije€ima,
postojeci sustav nema nikakve ugradene mehanizme kojima bi se poticala odgovornost ru-
kovodnih razina za ostvarivanje rezultata i upravljanje organizacijskim jedinicama kojima su
na celu.

Konac¢no, ovako postavljen sustav neosjetljiv je na izazove sadasnje fiskalne situacije i zah-
tjieve top-down budzetiranja gdje se zbog fiskalnih razloga odozgo prema dolje namecéu pro-
racunski limiti u koje se korisnici moraju uklopiti. S obzirom na istovremenu rigidnost i susta-
va placa i sustava regrutiranja/otpustanja uobicajena fiskalnost stvarnost je kontinuirano
probijanje postavljenih limita.

OECD (2011) preporu¢a da u oblikovanju reforme sustava placa treba stoga voditi raCuna o
ostvarivanju sljedecih nacela:

Sposobnost upravijanja i vodenja koja je nuZna za kvalitetu, efikasnost i odgovornost drZzav-
ne i javne uprave. U praksi razvijenih drzava pojavljuju se u sustini dvije paradigme obliko-
vanja drzavne i javne uprave. Jedna je klasi¢na birokracija weberovog tipa koja se temelji na
¢vrstim pravilima i njihovu postivanju i koja je tipi¢na za drzave kontinentalne Europe. Drugu
paradigmu &ini novi javni menedzment koji se temelji na menadzZerskoj diskreciji, odgovor-
nosti za rezultate i dopusta razlicito upravljanje razli¢itim dijelovima drzavne i javne sluzbe s
ciliem prepoznavanja njihovih specificnosti i ostvarivanja njihove efikasnosti. Novi javni me-
nedzment prisutniji je u drzavama koje se povezuje s anglosaksonskom tradicijom. lako se
danas ove dvije paradigme u praski mnogih drzava kombiniraju i isprepli¢u, drzavama koje
se su proizasle iz socijalistiCkin/komunisti¢kih rezima poput Hrvatske, koje se suoCavaju sa
slabom institucionalnom i upravljackom strukturom, se preporu¢a da svoje administrativne
reforme razvijaju kroz klasi€¢nu kontinentalnu tradiciju uprave.

Tek kada se postignu pozelje osobine ucinkovite birokracije kao $to su jedinstvo zapovije-
danja, jasna hijerarhijska linija, podjela posla i specijalizacija, vodenje evidencije, sustav reg-
rutiranja i napredovanja sukladno rezultatima rada i u konacnici postojanje pravila i propisa
kojima se upravlja odnosima i poslovima organizacije moguce je reformu razvijati u pravcu
delegiranja i deregulacije tipi€ne za tzv. novi javni menadzment. Upravo slijedom ovakvih
razmatranja Slovenija je 2008. godine uvela sustav jedinstvenog odredivanja placa za sve
drzavne i javne sluzbenike. Nedostatak ovakvog pristupa je njegova implicitna pretpostavka
da je u svim dijelovima drzavne i javne sluzbe pozeljan paralelan razvoj sustava placa.

Sposobnost ¢injenja i ostvarivanja rezultata

Sposobnost ostvarivanja rezultata i produktivnost u drzavnoj i javnoj sluzbi je po definiciji
koncept koji je puno teze definirati i mjeriti nego u slu€aju privatnog sektora ¢ija se produktiv-
nost ogleda u pokazateljima trziSne uspjeSnosti. U nedostatku signala koji daje trzidni i cje-
novni mehanizam, javne institucije moraju razviti vlastite pokazatelje kvalitete javnih usluga.
Pri tome treba razlikovati uspjesSnost i rezultate rada pojedinca te uspjeSnost i rezultate rada
institucije tj. organizacije i razumjeti kako oni utje€u jedni na druge. Optimiziranje rada poje-
dinca ne jamci optimalno funkcioniranje organizacije. Medutim organizacija koja ne razlikuje
izmedu kvalitetnih i nekvalitetnih rezultata rada, koja ne razlikuje izmedu ucinkovitosti i neu-

? Sustav pla¢a drzavnih sluZzbenika je opéenito primjer nedovrSene reforme zato jer je u svim Zakonima koji se
doti¢u materije placa predvideno donoSenje Zakona koji ¢e na jedinstven nacin urediti place u drzavnoj sluzbi,
javnim sluzbama i upravnim odjelima i sluzbama u lokalnoj i podru¢€noj (regionalnoj) samoupravi. Upravo to je
sadrzaj prijedloga koji su opisani u ovom dokumentu.
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¢inkovitosti pojedinca signalizira da rezultati i kvaliteta nisu vazni. Organizacija koja Zeli imati
rezultate, koja Zeli biti uspjeSna mora razvijati saznanje i svijest o potrebi za unapredenjem
nacina obavljanja poslova, unapredenjem rezultata rada, mora razvijati otvorenost za indivi-
dualnu inicijativu, nove prijedloge i inovacije u obavljanju javnih poslova. Javna institucija
stoga mora Kkoristiti svoj sustav nagradivanja i pla¢a kako bi i svojim sluZzbenicima, ali i koris-
nicima svojih usluga poslala poruku da su rad i rezultati rada vazni.

Ostvarivanje ovog nacela mnoge drzave postizu kroz napredovanja koji se vezuje uz rezulta-
te rada. Jedan od nacina je ocjenjivanje sluzbenika koji se temelji na usporedi zadaca koje
su drzavnom sluzbeniku date na pocetku godine i stvarno ostvarenih rezultata temeljem kri-
terija stru€nosti, kvalitete izvedbe i produktivnosti predstavlja estu metodu mjerenja i prace-
nja rezultata rada te promicanja kroz platne razrede nakon $to se ostvari odreden broj pozi-
tivnih ocjena. Drugi nacin koji se naj¢eSce kombinira sa sustavom ocjenjivanje je mogucnost
ostvarivanja bonusa prema diskrecijskoj odluci nadredenih sluzbenika.

Presudna odrednica ostvarivanja rezultata organizacije i pojedinca je kvaliteta rukovodnog
kadra spremnog i sposobnog ostvarivati upravljatke zadatke. Upravo razvoj rukovodnog
kadra koji ima prava i odgovornosti i od Cije kvalitete i angaziranosti u velikoj mjeri ovisi us-
pjesnost provedbe reforme sustava pla¢a,nagradivanja i vrednovanja rada zahtijeva nuznost
jasne depolitizacije drzavne i javne uprave. Dodatno, postoje primjeri drzava u kojima se
sustav vrednovanja rada rukovodnih sluzbenika razlikuje od sustava vrednovanja i ocjenji-
vanja rada ostalih sluZzbenika. Litva je uvela i odvojeno vrednovanje rada za Celnike (uklju-
¢ujuci drzavne tajnike kao najviSe sluzbenike) koja je temeljena na implementaciji strateskih
cilieva institucije, uprave i vodstva.

Izgradnja sposobnosti za priviaéenje,motiviranje i zadrZavanje sluzbenika

Drzavna i javna uprava, kao i svaka druga organizacija, ima potrebu osigurati djelotvornost i
kompetentnost svoga osoblja. A specifiéno drzavna i javna uprava mora osigurati i jednak
pristup javhom zaposljavanju kao i postivanje odredenog skupa javnih vrijednosti.

Jedan od bitnih izazova s kojima se drzavna i javna uprava susrece je odredeni negativni jaz
u placama koje nudi drzavan i javna uprava u odnosu na usporedne poslove u privatnom
sektoru. Ovakav problem postoji u Hrvatskoj, ali ni na koji nacin nije hrvatska specifi¢nost. U
natjecanju s privatnim sektorom drzavna i javna uprava osim same place ima i neke druge
atraktivne osobine koje nudi: veca sigurnost zaposlenja (koja nije isto Sto i potpuna dozivo-
tan sigurnost radnog mjesta), izazovnost posla, moguénosti obrazovanja i sl. Medutim, iako
se drzavna i javna sluzba ne takmici s privatnim sektorom samo kroz visinu place ona mora
osigurati da barem perspektiva promjena u plaéi signalizira povezanost izmedu rezultata
rada i visine pla¢e. Na taj nacin signalizira se da institucije vrednuju rad svojih sluzbeni-
ka,vredniju njihovu spremnost na zalaganje $to sve zajedno pridonosi kvaliteti usluga koje
stvaraju i drustvu osiguravaju drzavni i javni sluzbenici, ali i povecanju kvalitete i privlaénosti
radnog okruzenja.

Sustav platnih razreda kroz koji se promicanje obavlja temeljem rezultata rada je jedan od
nacina za ostvarivanje ovog nacela jer omoguc¢ava predvidivost promjena u placi u ovisnosti
o kvaliteti radnog napora. Dodatno, na ovaj nacin pla¢a nadredenog prestaje biti limit za visi-
nu pla¢a podredenih sluzbenika.

Sposobnost prilagodavanja i razvoja

IzloZzenost modernih ekonomija konkurenciji na globalnom trziStu zahtijeva i sposobnost pri-
lagodbe drzavne i javne sluzbe. Dodatno, ovakvi zahtjevi proizlaze iz tehnoloSkog napretka i
brzog razvoja informacijsko komunikacijske tehnologije koja stvara nove mogucnosti u pog-
ledu obujma i kvalitete javnih usluga. Nesposobnost prilagodbe moze biti skupa odnosno
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moze dosegnuti razmjere po kojima sama drzavna i javna uprava postaje prepreka razvoju
poslovne i poduzetni¢ke aktivnosti, kao §to je po mnogim znacima to slu¢aj u Hrvatskoj.

Medutim, za ostvarivanje zahtijeva za prilagodavanje i razvoj puno je vaznija fleksibilnost
cjelokupne strukture drzavne i javne uprave u smislu broja sluZzbenika nego fleksibilnost u
placama. U uvjetima realnih pritisaka da plac¢e u drzavnoj i javnoj sluzbi odrzavaju odredeni
odnos prema placama u privatnom sektoru snizavanja placa mogu biti samo privremena mje-
ra koja u odredenim okolnostima moze imati i negativne posljedice po kvalitetu javne usluge
(zbog negativne selekcije, nezainteresiranosti sluzbenika i sl.). Primjerna fleksibilnost u utvr-
divanju broja drzavnih i javnih sluzbenika predstavlja znacajno efikasniji na¢in za ostvariva-
nje fiskalne stabilnosti i primjerene kvalitete sluZbenika.

Zastita drzavnih sluzbenika i relativno vec¢a sigurnost radnog mjesta nego u privatnom sekto-
ru potrebna je radi zastite drzavnih i javnih sluzbenika od politiCkih utjecaja, vanjskih interesa
i ostvarivanja njihove nepristranosti u obavljanju javnih poslova. Medutim, zastita drzavnih
sluzbenika ne moze znaciti apsolutnu sigurnost radnog mjesta. Postoje stoga drzave (kao
npr.Litva) koja ukidanje pojedinog radnog mjesta uvjetuju ukidanjem cjelokupnog djelokruga
poslova tog radnog mjesta uz uvjet da nije moguce da se ukinuti poslovi nastave obavljati
pod nekim drugim imenom. Slovenija dopusta prekid ugovora o radu u slu¢aju smanjivanja
opsega posla, privatizacije javnih poslova, organizacijskih ili financijskih razloga te nestru¢-
nosti.

Ono $&to valja imati na umu je da navedena nacela nisu staticha. Ona se ne mogu postici
jednokratnim mjerama i/ili jednokratnom staticnom reformom. Sveobuhvatnost i relevantnost
ovih nacela jasno ukazuje da reforma sustava plac¢a u javnoj upravi zahtijeva odlu¢nost u
postavljanju sustava, menadzersku odlu¢nost da se taj sustav provede i unapreduje u vre-
menu sukladno zahtjevima okruzenja koje se kontinuirano mijenja. | sve to imajucu uvijek
pred ocima trajni cilj — jeftiniju i kvalitetniju javnu usluga koja ¢e odgovarati na potrebe gra-
dana i poduzetnika.

8. Upravljanje reformom drzavne i javhe uprave

Klju¢ uspjeha reformskog procesa je upravljanje provedbom reforme. To zahtijeva srediSnju
instituciju koja ima 'vlasnistvo' nad reformom i dosljedno upravlja njezinom provedbom Kori-
girajuc¢i uoCene nedostatke. Kao logi¢an izbor namecée se Ministarstvo uprave ( svakom slu-
¢aju uz jaku politicku podrsku premijera)

Ministarstvo uprave se istiCe kao prvorazredan ¢imbenik u izvrSavanju funkcije srediSnje
upravljacke strukture, mehanizma koji osigurava zakonsku predvidivost djelovanja javnog
sektora i posten i jednak tretman drzavnih i javnih sluzbenika u razli€itim drzavnim i javnim
institucijama. Sposobne strukture tog srediSnjeg menadzmenta neophodne su da bi se pro-
vela stvarna reforma drzavne sluzbe, pripremila i pratila provedba reformskih zakona te pos-
tavili i kontinuirano razvijali standardi za upravljanje ljudskim resursima. Valja naglasiti da
sredidnja uloga Ministarstva uprave u vodenju i upravljanju reformom ne iskljuuje aktivnu
ulogu svakog pojedinog korisnika. Ministarstvo uprave treba reformu voditi, razvijati stan-
darde ocjenjivanja, nagradivanja, zapo$ljavanja, nadzirati, kontrolirati i ujednacavati proved-
bu tih standarda, ali sama provedba i dalje ostaje u pojedinim institucijama. Tu treba racuna-
ti s otporima reformama koje ¢e pruzati druga ministarstva ili organizacije zbog ¢ega je poli-
ticka podrska premijera presudna.

Dakako, sredis$nje tijelo za reformu treba izbjeci stvaranje slike o sebi kao nekoj “kontrolnoj

instituciji’, ono mora postati “davatelj usluga” drugim ministarstvima i jedinstveno mjesto up-
ravljanja ljudskim resursima.
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Bitnu ulogu u ovom procesu igra i Ministarstvo financija koje mora imati aktivnhu ulogu u cje-
lokupnom procesu reforme kako bi se uskladio tijek reforme i financijska ograni¢enja prora-
cuna.

Istovremeno, uspjeh reformi i ostvarivanje ciljanih rezultata zahtjeva i razvoj svijesti o mena-
dzerskoj odgovornosti rukovodnog kadra u cijeloj drzavnoj i javnoj upravi. Za ocekivati je da
¢e se na pocetku provodenja reforme tu pojaviti najvise problema jer dosadasnja praksa od
osoba na rukovodnim pozicijama nije stavljala naglasak na vaznost upravljackog aspekta
njihovog polozaja — koordiniranje, organiziranje, ali i pravedno vrednovanje rada podredenih
sluzbenika. Uloga sredisSnjeg tijela za reforme u ujedna€avanju i poticanju ovakvih praksi se
pokazuje od presudnog znacenja.

9. Reforma drzavne uprave i socijalni dijalog

Socijalni dijalog je vazna sastavnica svakog suvremenog drustva. U tom smislu on preds-
tavlja i demokratski standard.

Uspjesno provodenje i opstojnost rezultata reforme zahtijeva stoga intenzivan i produktivan
socijalni dijalog €ija je zada¢a tumaciti i objasnjavati osobine reforme,ali i osigurati sudjelo-
vanje predstavnika drzavnih i javnih sluZzbenika u njezinu oblikovanju.

U akcijskoj provedbi reforme od klju¢ne je vaznosti da svi oni kojih se to ti€e mogu procijeniti
eventualne dobitke ili gubitke koje ona donosi zbog ¢ega je transparentnost reformskog pro-
cesa i razumijevanje njegova utjecaja na poboljSanje kvalitete i efikasnosti postojecih proce-
sa od presudne vaznosti za uspjeh reforme.

Upravo stoga kada se govori o reformama potrebno je konkretizirati i njihov sadrzaj kako bi
se olak$ao i socijalni dijalog. Nepoznavanje sadrzaja, nejasnoce i neizvjesnost oko mogucih
rieSenja donose strah i nesigurnost koji jedino moze otkloniti uporan dijalog.

10. Reforma drzavne uprave i politicka volja

Kako strukturne reforme u svojoj biti zna¢e mijenjanje drzavnog sektora, mijenjanje postoje-
¢ih obrazaca rada i ponasanja, mijenjanje ukorijenjenih pravila postupanja i/ili odnosa medu
nekim drustvenim skupinama one se percipiraju kao politiCki teSke i nepopularne. | to una-
to€, na povrsini, svima prihvatljivim ciljevima — jeftinije, jednostavnije i brze obavljanje poslo-
va, procesa i usluga koje drzava osigurava svojim gradanima i poduzetnicima.

Uspjeh i rezultati strukturnih reformi nisu, stoga, samo ekonomsko pitanje nacina njihova
dizajna ve¢ zahtijevaju i odgovarajuce politicke pretpostavke. Reforme zahtijevaju jasnocu
politicke vizije da se uopce prepoznaju koristi za ekonomiju i drustvo od njihova provode-
nja, spremnost da se njihove osobine uporno objasnjavaju i komuniciraju drustvu, politiCku
volju i odluénost u provedbi i konaéno politicku upornost i mudrost u uravnotezivanju mo-
gucih negativnih (kratkoro€nih) ucinaka reformi na neke pojedince i/ili skupine s dugoro¢nim
prosperitetom drzave i njihovih gradana.

Vladajuc¢em dijelu hrvatske politike nedostaje politicko vodstvo i politicka odlu¢nost za pokre-
tanje promjena i reformi kakvu zahtijeva dubina i duljina krize. StoviSe, mnogi primjeri poka-
zuju i dokazuju da su vladajuci svoju politiku vodili pothranjujuci i opravdane i neopravdane
strahove javnosti od reformi i promjena koje one donose.
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Dodatno, Hrvatskoj u velikoj mjeri nedostaje i spremnost na drustveni dijalog o sadrzaju pot-
rebnih reformi, njihovim ucincima na drustvo i ekonomiju koji je presudan element u stvara-
nju drustvene potpore reformama, ali i trajnosti reformskih rezultata.

Gradani u sada$njoj situaciji s pravom traze i oCekuju brza rieSenja za kompleksne proble-
me. Na Zalost, u uvjetima duboke krize koja je zahvatila hrvatsko drustvo i ekonomiju brzih
rieSenja nema. Ostaje samo upornost,dosljednost i odlu¢nost u mijenjanju svega onoga §to
hrvatsko drustvo i ekonomiju drzi na zacelju Europske Unije - kako bi se ostvarila postupna,
ali kontinuirana poboljSanja. Velika i iznenadna poboljSanja koja bi 'preko noéi' uklonila sve
posljedice krize nije realno oc€ekivati. Ali, je realno oCekivati da ¢e uporan i dosljedan rad na
reformama postupno donositi trajna poboljSanja od kojih ¢e koristi, na razliite nacine, imati
cijelo drustvo. Trajnost reformskih u€inaka zahtijeva stoga odgovarajuéu razinu politicke
upornosti i dosljednosti koja prelazi granice jednog politickog mandata ili drugim rijecima zah-
tijeva minimalan drustveni (politicki) konsenzus o uzrocima krize i nacinu razvoja hrvatskog
gospodarstva.

11. Provedba i konkretizacija

Uloga ovog dokumenta i pratec¢ih zakonskih prijedloga je ponuditi alternativni pristup prev-
ladavaju¢em nacinu vodenja politiCkih rasprava u Hrvatskoj i to transparentnim nudenjem
promisljanja o potrebnim znacajkama reforme drzavne i javne uprave zajedno s konkretnim
rjeSenjima u obliku prate¢ih zakonskih rjeSenja. Smatramo naime da je uspjeh i odrzivost
reformi usko povezana s kvalitetom drustvenog dijaloga za koji ovim prijedlogom nudimo
transparentan okuvir.

Konkretizacija nacela efikasne javne uprave, objasnjenih u ovom dokumentu, ostvaruje se
kroz paket Zakona kojeg €ine Prijedlog Zakona o sustavu placa u drzavnoj sluzbi i jedinica-

ma lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave, Prijedlog Zakona o sustavu pla¢a u javnim
sluzbama’®, Prijedlog izmjena i dopuna Zakona o obvezama i pravima drzavnih duznosnika i
Prijedlog Zakona o izmjenama i dopuna Zakona o drzavnim sluzbenicima.

Prijedlog jedinstvenog zakonskog rjeSenja za sustav pla¢a u drzavnoj upravi i sluzbama jedi-
nica lokalne i podru¢ne (regionalne) samouprave proizlazi, s jedne strane, iz postojecih za-
konskih odredenja koje takvo rjeSenje predvidaju. Naime, odredbe postojeceg Zakona o pla-
¢ama u jedinicama lokalne i podruéne (regionalne) predvidaju donoSenje zakona koji ¢e na
jedinstven nacin urediti plac¢e u drzavnoj sluzbi,javnim sluzbama i upravnim odjelima JLS. S
druge strane, povecanje ucinkovitosti drzavnih sluzbi i sluzbi JLS je jednako vazno, mozda
¢ak i vaznije u JLS s obzirom na raSirenu percepciju da se upravo na razini JLS pojavljuju
brojne prepreke poslovanju. Proradunska ograni¢enja na masu pla¢a u jedinicama lokalne i
podru¢ne (regionalne) samouprave su zadrzana i u Prijedlogu Zakona o sustavu pla¢a u

drzavnoj sluzbi i jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave.

Depolitizacija se predlaze provesti kroz prijedlog izmjena i dopuna Zakona o obvezama i
pravima drzavnih duznosnika. Ovim se prijedlogom iz reda drzavnih duzZnosnika iskljuuju
glavni ravnatelj policije, ravnatelj Porezne uprave, Ravnatelj Carinske uprave, glavni inspek-
tor drzavnog inspektorata, pomocénici ministara, ravnatelji drzavnih upravnih organizacija,
pomocénici ravnatelja HZMO, HZZO i HZZ, ravnatelj i zamjenici SrediSnje agencije za financi-
ranje i ugovaranje te ravnatelj SrediSnjeg registra osiguranika. Posljednje dvije institucije
provode specificne poslove i nema nikakvog opravdanja za politicko imenovanje njezinih

3 Zakonski prijedlozi o sustavu pla¢a djelomi¢no se oslanjaju na rezultate projekta ,Ocjena sustava pla¢a u jav-
nom sektoru u Hrvatskoj“, Public Administration International iz 2007.godine.

17



Celnika. Upravo suprotno, to moze Steti kvaliteti njihova rada. Procjenjujemo da se na ovaj
nacin broj drzavnih duznosnika smanjuje za stotinjak osoba.

Predlozenim izmjenama Zakona o drzavnim sluzbenicima predlaze se da najveci broj gore
navedenih mjesta postanu sluzbeni¢ka mjesta na koje imenovanje obavlja Vlada, nakon pro-
vedenog javnog natjeCaja, na mandat od pet godina. Imenovanjem na mandat koji je dulji od
polititkog mandata Vlade osigurava se stabilnost i kontinuitet drzavne sluzbe, ¢uva tzv. insti-
tucionalna memorija, ali i jata odgovornost rukovodecih sluZzbenika jer nakon pet godina se
moraju ponovo javiti na natjecaj i prezentirati dokaze o radnim rezultatima i uspje$nosti u
rukovodenju organizacijskom jedinicom.

Radi smanjivanja eventualnog neprimjerenog politickog utjecaja na proces izbora ovih sluz-
benika, predvida se javna objava rezultata natje€aja (na internetskim stranicama) za izabra-
nog kandidata i deset najbolje plasiranih kandidata i to najkasnije na dan donoSenja Odluke
Vlade o njihovu imenovanju. Na ovaj se nacin osigurava mehanizam javnog uvida u kompe-
tencije i stru€nost sluzbenika visoke rukovodece razine.

Sustav plac¢a i vrednovanja rada koji se temelji na rezultatima rada, stru¢nosti i u€inkovitosti
predstavlja prijedlog za djelotvornu provedbu nacéela jednake place za jednak rad.

Radna mjesta u drzavnoj sluzbi i upravnim odjelima JLS rasporeduju se u jedinstven sustav
kojeg €ini 12 platnih razreda od kojih svaki sadrzi 12 platnih stupnjeva unutar kojeg se utvr-
duju pocetni koeficijenti za svako radno mjesto. Radna mjesta u javnim sluzbama rasporedu-
ju se u 15 platnih razreda od kojih svaki sadrzi 12 platnih stupnjeva. Sustav_koeficijenata
koji proizlazi iz platnih razreda i platnih stupnjeva nije direktno usporediv s postojeé¢im
sustavom koeficijenata zbog €ega nije mogucée donositi zaklju¢ke o polozaju radnih
mjesta unutar sustava platnih razreda temeljem postojecih koeficijenata.

Uvodenjem sustava platnih stupnjeva i platnih razreda se ubuduée ukida dodatak na staz od
0,5 posto godiSnje. Medutim, to nece i¢i na Stetu najboljih radnika. Naime, prosje€na razlika
izmedu platnih stupnjeva za drzavne i lokalne sluzbenike je 2,13 posto, a u javnim sluzba-
ma 2,6 posto. Promicanje za jedan platni stupanj (tj. povecanje plaée za prosjecno 2,13 pos-
to odnosno 2,6 posto) moguce je u slu€aju dvije uzastopne ocjene ‘izvrstan' i tri uzastopne
ocjene 'primjeran'. Ovo jasno pokazuje da je za najbolje radnike dinamika promicanja brza
od automatizma koji je donosio dodatak za staz.

Temelj za provodenje jedinstvenog sustava plac¢a u drzavnoj sluzbi i upravnim odjelima JLS
¢ini klasifikacija radnih mjesta u kategorije utvrdene Zakonom o drZzavnim sluzbenicima i
Zakonom o sluzbenicima i namjestenicima u JLS koja se nakon toga dijele u odgovarajucu
broj potkategorija prema odredbama ovog Zakona.

Temelj za provodenje jedinstvenog sustava pla¢a u javnim sluzbama ¢ine kategorije radnih
mjesta predloZzene u Prijedlogu Zakona o sustavu pla¢a u javnim sluzbama. Predlaze se pet
kategorija radnih mjesta (€elna radna mjesta, rukovodeca, voditeljska, savjetnicka, specijalis-
ticka, suradni¢ka i pomoc¢na radna mjesta) od kojih se svaka kategorija dijeli u tri potkategori-
je.

Sustav ocjene radne ucinkovitosti temelji se na utvrdivanju ciljanih rezultata za pojedino rad-
no mjesto, a Cije se ostvarenje oCekuje od zaposlenika u drzavnoj, javnoj i lokalnoj sluzbi.
Ciljani rezultati sluZzbenika/zaposlenika proizlaze iz ciljeva drzavnog tijela. Za svako radno
mjesto ili skup radnih mjesta u drzavnoj, javnoj ili lokalnoj sluzbi utvrdit ¢e se rezultati koje
sluZzbenik/zaposlenik na tom radnom mjestu u ostvarivanju drzavne sluzbe mora postici.
Svugdje gdje je to mogucée ciljani rezultati ¢e se utvrditi na nacin koji je moguce mjeriti —kod
administrativnih radnika brojem stvarno rijeSenih administrativnih predmeta, brojem izdanih
dozvola i sl.; kod lije¢nika: brojem uspjes$nih operacija, brojem obradenih pacijenata i kao
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negativni pokazatelj brojem komplikacija i sl.; kod nastavnika: uspje$nosti ucenika na stan-
dardiziranim testovima, brojem natjecanja i uspjeSnosti na natjecanjima i sl. Samo iznimno,
gdje nije moguce utvrditi mjerljive pokazatelje uspjesSnosti, ciljani se rezultati mogu utvrditi
opisno - bez egzaktno mjerljivih kriterija radne uspjes$nosti.

Ostvarivanje ciljanih rezultata ocjenjivat ¢e se kriterijima to€nosti, pravovremenosti u izvr§a-
vanju, samostalno$¢u i stru¢noséu sluzbenika (zaposlenika) u obavljanju povjerenih zadata-
ka.

Za sve dijelove drzavne, javne i lokalne sluzbe koji obavljaju svoje zadatke u direktnom kon-
taktu sa strankama (bez obzira radi li se o gradanima ili poduzetnicima) uspostavit ¢e se sus-
tav koji ¢e korisnicima usluga omoguciti ocjenjivanje rada zaposlenika s kojim su u kontaktu.
Ocjene korisnika €ine sastavni dio ukupne ocjene kojom se ocjenjuju sluzbenici (zaposlenici).

Ocjenjivanja se provodi, kao i do sada, godiSnje i iskazuje ocjenama izuzetan, primjeran,
dobar, zadovoljava, ne zadovoljava. Medutim, za razliku od dosadasnjeg nacina ocjenjivanja,
koje se temeljilo isklju€ivo na misljenju rukovodeceg sluzbenika, ocjenjivanje u novom susta-
vu temelji se na unaprijed odredenim i mjerljivim pokazateljima radne uspjesnosti — ukljucu-
ju¢i i pokazatelje radne uspjesSnosti za rukovodece sluzbenika. A misljenja i ocjene strana-
ka/korisnika Cine i dodatni element ocjenjivanja. Rezultat je promicanje u plaéi jedino teme-
liem ostvarenih radnih rezultata.

Temeljem sustava platnih razreda moguce je osigurati nagradivanje sluzbenika koji imaju
uspjesnost iznad prosjeka bez potrebe da ih se imenuje na rukovodecéa radna mjesta. Ovime
se dokida postoje¢a praksa umjetnog stvaranja malenih organizacijskih jedinica samo da bi
se osigurao prostor za bolje nagradivanje sluzbenika koji svojim radom i rezultatima znacaj-
no doprinose radu institucije.

SluZbenici i zaposlenici u javnim sluzbama se promicu za jedan platni stupanj, ako su dva
puta uzastopno ocijenjeni godiSnjom ocjenom ,izuzetan — uspjeSnost visoko iznad utvrdenih
rezultata®. Sluzbenici (drzavni i lokalni) i zaposlenici u javnim sluzbama se promicu za jedan
platni stupanj, ako su tri puta uzastopno ocijenjeni godisnjom ocjenom ,primjeran - uspjes-
nost iznad utvrdenih rezultata“ te za jedan platni stupanj, ako su pet puta uzastopno ocije-
njen godisnjom ocjenom ,dobar - uspjeSnost unutar utvrdenih rezultata ili viSom ocjenom®.

S druge strane, sluzbenici i zaposlenici koji su ocijenjeni ocjenom ,zadovoljava“ automatski
se premjestaju u niZi platni stupanj od onoga kojeg su imali do trenutka dobivanja ove ocje-
ne.

Za drzavne i lokalne sluzbenike koji su ocijenjeni ocjenom ,ne zadovoljava — uspje$nost
ispod utvrdenih rezultata“ otkazuje se drzavna sluzba po sili zakona. Zaposlenici javnih slu-
Zbi koji su ocijenjeni ocjenom 'ne zadovoljava' dobivaju opomenu pred otkaz i rok od 3 mje-
seca da poprave radne ucinke. Ukoliko i nakon toga roka ne zadovoljavaju otkazuje se radni
odnos.

Kako bi se motiviralo i usmjerilo rukovodni kadar da stvarno i realno ocjenjuje zaposlenike
zakonom se propisuje gornje granice na broj sluzbenika i zaposlenika koji mogu biti ocjenje-
ni ocjenom 'izuzetan' i 'primjeran'. Ocjenom 'izuzetan' moze se ocijeniti najvise 6 posto sluz-
benika (zaposlenika), a ocjenom 'primjeran’ najvise 12 posto sluzbenika (zaposlenika).
Ostavlja se takoder i mogucnost nagradivanja zaposlenika u drzavnoj sluzbi za izvanredne
rezultate rada. Medutim, imena zaposlenika koji su nagradeni, obrazloZenje razloga nagradi-
vanja isto kao i iznos nagrade objavit ¢e se na internetskim stranicama drzavne institucije u
kojoj su zaposleni ili na internetskim stranicama resornog ministarstva. Sredstva za ovu nam-
jenu limitiraju se na 0,1% proracunskih rashoda za zaposlene.
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U drzavnoj sluzbi se uvodi se i specifiCan sustav ocjenjivanja najvisih rukovodecih sluzbeni-
ka na nacin da sastavni dio njihove ocjene C¢ini kolegijalna ocjena. Kolegijalna ocjena je oc-
jena kojom rukovodeceg sluzbenika ocjenjuju kolege iste hijerarhijske razine. Uvodi se tako-
der i mogucnost jednokratnin nagrada za rukovodece sluzbenike najviSe razine u slu¢aju da
su ispunjeni ciljevi tijela drzavne uprave i njihova osobna ocjena nije manje od primjeran.
Ciljevi organizacije se smatraju ispunjenima ako je ostvarenje proracuna tijela drzavne upra-
ve jednako ili manje proracunu koji je usvojen krajem godine koja prethodi godini za koju se
isplacuje nagrada i ako taj proracun tijekom godine nije mijenjan.

Predlaze se takoder i uredenje iscrpne liste dodataka na pla¢u koju mogu ostvariti sluzbenici
(zaposlenici) kako bi se sprijecila dosadasnja praksa netransparentnih dodataka. Dodatci
izvan ove liste nisu dopusteni.

Prevodenjem koeficijenata placa sluzbenika u drzavnoj i lokalno sluzbi te zaposlenika u jav-
nim sluzbama iz sada$njeg sustava koeficijenata u sustav platnih razreda i platnih stupnjeva
treba se obaviti na nacin da plac¢a niti jednog zaposlenika ne moze biti ve¢a od sadasnje niti
se masa plac¢a institucije moze povecati. Osnovicu koja osigurava ovu tranziciju odredit ¢e
Vlada odnosno ¢elnik JLS svojom Odlukom,a uz suglasnost Ministarstva financija. Svaku
daljnja utvrdivanje osnovice provest ¢e se sukladno odredbama ovog Zakona i procesu soci-
jalnog dijaloga. Broj i struktura platnih razreda zahtijeva razli¢itu osnovicu za drzavne sluz-
benike u odnosu na zaposlene u javnim sluzbama.

Ovi se prijedlozi ne odnose na oruzane snage.

12. Ocjena potrebnih sredstava

U prvoj godini primjene provedba ovih Zakona nece donijeti nove troSkove. Upravo suprotno,
s obzirom na ukidanje automatskog povecéanja placa za staz od 0,5% moguce je ostvariti
ustedu od oko 160 milijuna kuna na razini opc¢e drzave.

U drugoj godini primjene nastavit ¢e se ostvarivanje ustede zbog ukidanja dodatka na staz,
ali ¢e se pojaviti i potreba budzetiranja sredstava za nagrade u visini 0,1% rashoda za place
za redoviti rad. Uz pretpostavku mase place kao krajem 2013. godine potrebna sredstva
iznosila bi oko 30 milijuna kuna &to znadi da se u drugoj godini primjene i dalje ostvaruje neto
usteda od oko 130 milijuna kuna u odnosu na nastavljanje postoje¢eg sustava.

U trecoj godini primjene, u odnosu na nastavak postoje¢eg sustava, ostvaruje se i dalje us-
teda zbog ukidanja dodatka na staz. Potrebno je planirati sredstva za nagrade u iznosu od
oko 30 milijuna kuna. Medutim,potrebno je takoder planirati i sredstva za automatsko promi-
canje sluzbenika (zaposlenika) ocijenjenih ocjenom 'izuzetan'. Kako se radi 0 najvise 6%
sluzbenika/zaposlenika na koje se odnosi ovaj zakon i kako je prosje¢na razlika izmedu dva
uzastopna platna stupnja 2,13% procjenjujemo da je za tu svrhu potrebno planirati oko 45
milijuna kuna. Sveukupno u tre¢oj godini primjene,u odnosu na nastavljanje postoje¢eg sus-
tava moguca je neto usteda od oko 110 milijuna kuna.

Puni troSak primjene ovih prijedloga nastupa u Sestoj godini primjene kada i sluzbeni-
ci/zaposlenici ocjenjeni ocjenom dobar stje€u pravo na promociju. TroSak primjene zakona u
Sestoj godini primjene, u slu€aju zadrzavanja sadasnjeg broja zaposlenih, se krece oko 610
milijuna kuna.

U procjenu financijskih u€inaka ovog zakona nisu uzete u obzir moguce ustede od otkaziva-

nja drzavne sluzbe osobama ocijenjenima ocjenom 'ne zadovoljava’ ili smnjivanja pla¢e oso-
bama ocijenjenim ‘zadovoljava’.
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