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Deset tema o reformi javne uprave u Hrvatskoj

Sazetak

Studija Deset tema o reformi javne uprave u Hrvatskoj nastala je kao radni materijal za stru¢nu raspravu o
aktualnoj temi reforme javne uprave. Za deset identificiranih podrucja reforme, opisano je stanje, istaknuti su
problemi i prvi prijedlozi mjera za raspravu. Za neka su podrucja prijedlozi za raspravu preuzeti iz postojecéih
dokumenata, dok se kod drugih propituju teorijska saznanja i ponudena rjeSenja. Obradena podrucja reforme
podudaraju se sa Strategijom reforme drZavne uprave za razdoblje 2008.-2011., koja navodi da je za postizanje
dobre poduzetnicke klime, boljeg standarda gradana i brzeg pridruzivanja Republike Hrvatske Europskoj uniji
(EU) nuZno povecati ucinkovitost i ekonomicnost u sustavu drzavne uprave.

Prema ocjenama gradana, poduzetnika, strucnjaka, ali i sluzbenim procjenama, javna uprava i javni sektor u
cjelini nisu dovoljno ucinkoviti i nemaju razvijene kapacitete da se odgovori zahtjevima moderne javne uprave
koja sluzi korisnicima. Javni sektor ukupno zaposljava oko 400 tisu¢a djelatnika, od kojih je oko 52 tisuce
drzavnih sluzbenika i namjestenika. Tocan broj zaposlenih u javnom sektoru tek se treba utvrditi uspostavom
Registra zaposlenika u javnom sektoru, no od same veli¢ine javne uprave vedim se problemom Ccine
neravnomjerna rasporedenost, losa organizacija i podkapacitiranost za obavljanje dijela javnih funkcija. Opéa
razina kompetencija je relativno niska s obzirom na specificne zahtjeve moderne javne uprave, primjerice za
uvodenje e-uprave ili sudjelovanje u radu strucnih tijela po ulasku Hrvatske u EU. U Hrvatskoj, uz postojece
programe usavrSavanja, nedostaje visoka Skola za javni management. Sustina reforme javne uprave po uzoru
na druge europske zemlje koje su se suocile sa slicnim problemima nalazi se u postizanju izvrsnosti djelatnika i
integriteta javne uprave, koja bi u konacnici trebala postati prestizna i odgovorna profesija u kojoj ¢e zaposleni
napredovati u karijeri prema transparentno postavljenim kriterijima zasluga, stru¢no se usavrSavati kroz
programe cjelozivotnog ucenja, a za svoj doprinos biti primjereno nagradeni.

Upravo su pristupanje Republike Hrvatske EU-u i zakonske promjene u pripremi prilika za promisljeno
uspostavljanje sustava kriterija ocjenjivanja i napredovanja u karijeri zaposlenih u javnoj upravi i javhom
sektoru u cjelini. PredlaZe se razrada sustava placa zaposlenih prema novim opisima radnog mjesta (sukladno
stvarnim potrebama), uz korekcije nagradivanja prema rezultatima rada, tj. uincima. Zaposljavanje i
stimulativno napredovanje zaposlenika nuzno mora biti povezano s njihovim kompetencijama. Svako
ponasanje koje narusava integritet javne uprave, prema strozim internim kontrolama i prijavama korisnika,
valja sankcionirati, uz prevenciju putem edukacije i podizanja svijesti o etickom postupanju u svakodnevnom
radu.

Reformske mijere trebaju obuhvatiti i lokalnu vlast (Zupanije, gradove i opcine) buduci da su problemi na
lokalnoj razini izraZeniji zbog joS slabijeg kapaciteta upravljanja. Daljnja decentralizacija vlasti u Hrvatskoj
povezana je s jasnim i de facto prijenosom javnih ovlasti i sredstava te novim administrativno-teritorijalnim
preustrojem.

U cilju povedanja ucinkovitosti javne uprave, preporuca se ozbiljno ocjenjivanje potencijalnih podrucja
uklju¢ivanja privatnog sektora u obavljanje dijela poslova javne uprave. Dobro osmisljeni modeli javno-
privatnog partnerstva takoder mogu pruziti dodatne razvojne mogucénosti za koje sam javni sektor nema
kapaciteta, posebice upravljackih. Govoreéi o odnosu javne uprave i privatnog sektora, niz regulatornih
prepreka koci poslovanje i ulaganje. Tu se posebno isti¢e neizvjesnost i nestabilnost zakonodavnog okvira,
neuskladenost propisa i manjak podzakonskih propisa. U Hrvatskoj vise ne postoje sluzbe koje se time
isklju€ivo bave, a potrebe su tim vece sto je brzi tempo uskladivanja zakonodavstva u procesu pristupanja EU-
u. Za uspostavu ucinkovitog zakonodavnog okvira preporuca se sustavna analiza i ocjena ucinaka regulative.

Naposljetku, povezivanje strateskog s proracunskim planiranjem, uz praéenje ostvarenih rezultata u odnosu na
plan i za to vezanih troSkova, put je ka mjerenju ucinkovitosti javne potrosnje. Uspostava sustava
kontinuiranog pracenja rezultata i ucinaka javne uprave odgovorit ¢e na pitanje koliko je ucinkovita javna
uprava u Hrvatskoj, te u kojoj mjeri i u kojim podrucjima postoji potreba za poboljSanjem djelovanja i
aktivnosti javne uprave, a sve s ciliem racionalizacije trosenja proracunskih sredstava.
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Uvod

U veljaci 2011. godine, Friedrich Ebert Stiftung (FES) i Ekonomski institut, Zagreb (EIZ) dogovorili su suradnju na
jednoj od najaktualnijih tema u Hrvatskoj — reformi javne uprave. Odabir podrucja od zajednickog interesa za
FES i EIZ nije bio slu¢ajan. U hrvatskoj se stru¢noj javnosti sve vise istice bojazan o tome odgovaraju li postojedi
kapaciteti i kompetencije javne uprave zahtjevima Europske unije. Mediji izvjeStavaju o korupcijskim aferama i
prate prituzbe gradana na «birokraciju», dok poduzetnici navode neucinkovitost javne uprave kao veliku
prepreku ulaganjima i poslovanju opcenito. Aktualizirana su i pitanja decentralizacije u Hrvatskoj, pri ¢emu
prijenos ovlasti na jedinice lokalne i regionalne samouprave treba ovisiti o njihovim sposobnostima za
ucinkovito obavljanje dodijeljenih javnih funkcija, Sto implicira smanjenje broja gradova i opéina. Gospodarska
je kriza ponovno potaknula raspravu o visini placa u javnom sektoru, kao i sustavu nagradivanja i
napredovanja. Pred javnu se upravu postavljaju zahtjevi da ucinkovito i stru¢no obavlja javne funkcije, osigura
kvalitetni servis gradanima i poticajni regulatorni okvir poslovhom sektoru. Ne postoji, medutim, jedinstveno
misljenje na koja podrucja javne uprave ili dio aktivnosti valja usmjeriti napore u reformi.

S obzirom na sloZenost problematike, najvedi je izazov bio odabrati pravi pristup temi reforme javne uprave u
Hrvatskoj. Kako je cilj zajednickog projekta identificirati klju¢na podrucja unapredenja javne uprave u Hrvatskoj
i pruZiti smjernice za konkretne reforme, smatrali smo da u njihovu izradu valja ukljuciti Siri krug specijaliziranih
strucnjaka.

Nadalje, identificirano je deset najaktualnijih podrucja reforme. Za svako je podrucje opisano stanje, istaknuti
su problemi u obliku pitanja za raspravu i dani okvirni prijedlozi reformskih mjera. Ova je studija, pod nazivom
Deset tema o reformi javne uprave u Hrvatskoj, zamisljena kao podloga za raspravu, prikupljanje prijedloga i
misljenja relevantnih domadih i inozemnih stru¢njaka, te za razmjenu misljenja na okruglom stolu. Rezultati
struéne rasprave odrzane 26. svibnja 2011. godine u Zagrebu objedinjeni su u ovoj, konacnoj verziji studije.
Svaka podtema reforme javne uprave s preporukama politike na taj je nacin strucno elaborirana, a cjelokupna
je studija predstavljena Siroj javnosti i nositeljima politike u listopadu 2011. godine.

Svrha ove studije nije evaluacija Strategije reforme drZavne uprave za razdoblje 2008.-2011. kao nacionalnog
dokumenta za provedbu reformi. Ipak, studija nastaje u posljednjoj godini Strategije i nuzno se dotice vaznih
podrucja provedbe strateskih reformskih ciljeva.

Naposljetku, valja dati nekoliko terminoloskih napomena. Pod pojmom javna uprava (engl. public
administration) ovdje se podrazumijevaju tijela drzavne uprave (ministarstva, sredisnji drzavni uredi, drzavne
upravne organizacije i uredi drzavne uprave u Zupanijama), odnosno u njima zaposleni drzavni sluzbenici i
namjestenici. Neke su reformske mjere primjenjive na lokalnu i podrucnu (regionalnu) samoupravu, pa te
vrste analize obuhvacaju i lokalnu upravu na razini opcina i gradova, odnosno Zupanija. Premda javna uprava u
gore opisanom smislu ne obuhvaca javne sluzbe u zdravstvu, obrazovanju, socijalnoj skrbi, kulturi i dr., vecina
preporuka reformskih mjera primjenjiva je i na te specificne djelatnosti, pa ¢ak i na javni sektor u cjelini,
uklju€ivo tzv. javna poduzeda (drustva u veéinskom ili pretezitom vlasniStvu drzave ili jedinica lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave).
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1. Javna uprava: velicina i odnos prema gradanima

Opis problema

Moderna javna uprava u obavljanju svojih javnih funkcija sluzi gradanima. Ovo osnovno nacelo posluzilo je kao
temelj reformi javne uprave u europskim zemljama. Radi se o drzavama s tradicionalno vrlo razvijenom
javnom upravom, koje su upravo zbog postavljanja novih zahtjeva pred funkciju javnog upravljanja pristupile
dugotrajnim i sloZzenim reformama modernizacije javne uprave (primjerice, Velika Britanija). Reforme se
provode kako bi se drzavna uprava transformirala u javnu upravu s konacnim ciljem uspostavljanja uprave koja
sluzi gradanima®. Javna uprava u Hrvatskoj ima obiljeZja drzavne uprave - strogo centralizirane, birokratizirane
vlasti koja u svom djelovanju nije povezana s gradanima i poduzetnicima. Gradani i poduzetnici oéekuju da se
proracunskim financiranjem osigura pruzanje javnih usluga po mjeri poreznih obveznika, Sto je bit
funkcioniranja moderne javne uprave i javnih sluzbi.

U Hrvatskoj je donesena Strategija reforme drZavne uprave za razdoblje 2008.-2011. koja jasno navodi da je za
postizanje dobre poduzetnicke klime, boljeg standarda gradana i brZeg pridruzivanja Republike Hrvatske
Europskoj uniji nuzno povedati ucinkovitost i ekonomicnost u sustavu drzavne uprave. Predvideno je da se
reforme odvijaju u pet glavnih smjerova:

e smanjenja drzavne uprave, povedanja ucinkovitosti i uSteda, reorganizacije strucnih sluzbi Vlade,
poboljsanja koordinacije, otvorenosti i participacije gradana s ciljem postizanja europskih standarda,

e postizanja boljeg pravnog sustava kroz stratesko planiranje, oblikovanje programa, procjene ucinka novih
propisa te provedbu regulacije,

e postizanja moderne drzavne sluzbe kroz depolitizaciju i profesionalizaciju, sustav razvoja i upravljanja
ljudskim potencijalima, borbu protiv korupcije i jacanje etike drzavnih sluzbenika, nagradivanje prema
rezultatima rada te reformu sustava placa u javnoj uprav,

e obrazovanja i usavrsavanja drzavnih sluzbenika radi stjecanja znanja, vjestina i kompetencija,

e pojednostavljenja i modernizacije upravnog postupanja te ostvarenja e-uprave.

Naredna poglavlja bave se opisanim podrucjima reforme kroz svih pet ciljeva Strategije, a u ovom prvom ce se
dijelu razmotriti pitanje veli¢ine javne uprave i unapredenja njezinog odnosa s gradanima.

Racuna se da otprilike 25 posto ukupno zaposlenih u Hrvatskoj radi u javhom sektoru, ukljucujuéi zaposlene u
tijelima drZzavne uprave, javnim uslugama (obrazovanju, zdravstvu, kulturi) te u javnim poduzecima. To¢an broj
zaposlenih poznat je u slucaju drzavnih sluzbenika i namjestenika zaposlenih u tijelima drZzavne uprave te u
uredima i stru¢nim sluzbama Vlade RH (tablica 1.1.).

Tablica 1.1. Broj drzavnih sluzbenika i namjestenika, 30.4.2010.

Ukupno
Sredisnja tijela drzavne uprave 49.044
- Ministarstva 44.941
- Sredisnji drZavni uredi 112
- DrZavne upravne organizacije 3.991
Uredi Vlade RH 525
Uredi drZzavne uprave u Zupanijama 3.087
Sveukupno drzavna uprava 52.656

Napomena: Moguce je da nisu obuhvaceni svi zaposleni u Ministarstvu unutarnjih poslova, pravosudnim tijelima i Oruzanim snagama
RH.
Izvor: Kriteriji za smanjenje broja zaposlenih u tijelima drZavne uprave, prijedlog, Ministarstvo uprave, rujan 2010.

! Vige u Neven Simac: Europski principi javne uprave: od vladanja do sluzenja gradanima, Udruga za demokratsko drustvo, Zagreb,
2002.
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Broj stvarno zaposlenih drzavnih sluzbenika i namjestenika je za oko 20 posto manji od okvirnog broja
predvidenog pravilnicima o unutarnjem ustrojstvu. Propisi o unutarnjem ustrojstvu tijela drzavne uprave
dopustaju organizaciju na 4.328 usitnjenih ustrojstvenih jedinica, a 5.890 sluzbenika radi na rukovodecim
mjestima (podaci za oZujak 2009.). Naime, veliki broj ustrojenih rukovodedih mjesta posluzio je kao
mehanizam za zaposljavanje na bolje placenim radnim mjestima (podplacenih) strucnih djelatnika.

Uz tijela drzavne uprave, u kategoriju proracunskih korisnika srediSnje drzave valja dodati i zaposlene u
agencijama, zavodima, komisijama i sl., pa se ukupni broj zaposlenih u drzavnim proracunskim
korisnicima penje na 249 tisuéa. Dodaju li se tome i izvanproracunski fondovi (zaposleni u javnim
zavodima i poduze¢ima poput Hrvatskog zavoda za zdravstveno osiguranje, Hrvatskog zavoda za
mirovinsko osiguranje, HZZ0O-a, HZMO-a, Hrvatskih voda, Hrvatskih cesta i dr.), srediSnja drzava
zaposljava vie od 250 tisuc¢a djelatnika (podaci za 2008)>. Prema analizama Instituta za javne financije?,
2008. godine je u ukupno 576 Zupanija, gradova i opcina bilo oko 66,8 tisuca zaposlenih, od ¢ega su
jednu trecinu Cinili zaposlenici 144 lokalna komunalna drustva. Noviji podaci Ministarstva financija
navode da je u tijelima u jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave 2010. godine bilo
zaposleno 14.837 sluzbenika i namjestenika, od toga 2.142 u Zupanijama, 2.760 u Gradu Zagrebu, 6.101
u gradovima, i 3.834 u opc¢inama. U javnim je poduzeéima (financijskim i nefinancijskim) 2008. godine
ukupno bilo zaposleno 13,6 tisu¢a djelatnika. Prema tim analizama, 2008. godine je u hrvatskom
javnom sektoru ukupno bilo zaposleno 388 tisuca djelatnika®.

Premda javna uprava (drzavna ili lokalna) daje suglasnost za zaposljavanje u javnim sluzbama i/ili isplacuje
place djelatnicima iz proracuna, ne postoji to¢an podatak o broju ukupno zaposlenih u javnom sektoru. Zbog
sve snaznijih pritisaka za racionalizacijom i podizanjem ucinkovitosti javnog sektora, Vlada RH je utvrdila
obvezu izrade Registra zaposlenih u javnom sektoru®. Registrom se trebaju na jednom mjestu objediniti podaci
o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima te sluZbenicima i namjestenicima u javnim sluzbama, te osigurati
pracenje i izmjenu tih podataka. Korisnicima u obuhvatu uspostave Registra smatraju se sve institucije koje su
korisnici proracuna, odnosno drzavne i javne sluzbe kojima se rashodi za zaposlene osiguravaju u drzavnom
proratunu®. Zadaca izrade Registra je u listopadu 2010. godine povjerena Financijskoj agenciji (FINA). U godini
dana od donosenja odluke o izradi Registra do zadanog roka zavrietka 31.3.2011. godine Registar nije izraden,
ved je s tim datumom tek stupio na snagu zakon koji regulira obvezu izrade Registra’.

Otvorena pitanja

e Koji je stvarni broj zaposlenih u javhom sektoru u Hrvatskoj? Na kojim se procjenama temelje tvrdnje o
prekobrojno zaposlenim u javhom sektoru? Postoji li podkapacitiranost i nerealne potrebe iskazane
pravilnicima o ustrojstvu?

e Odluka o zamrzavanju zaposljavanja i smanjenju broja zaposlenih u drzavnoj upravi po nacelu da se na dva
ispraznjena radna mjesta dozvoljava zaposljavanje jedne osobe zamisliena je kao privremena mijera
gospodarskog oporavka. Predstavlja li nacelo «2 za 1» prepreku kvalitetnom novom zaposljavanju u javnoj
upravi?

e Vlada RH je u veljaci 2011. uputila u Hrvatski Sabor prijedlog Zakona o izmjenama i dopunama zakona o
drzavnim sluzbenicima koji je naiSao na relativno veliki otpor sindikata. Otpor prema promjenama je
uobicajena prepreka u svim reformama. U Hrvatskoj, medutim, sindikati iskazuju bojazan da ée provedba
fleksibilne politike zaposljavanja i ocjenjivanje djelatnika biti podlozni neformalnim subjektivnim

2 Institut za javne financije: Analiza sustava zaposlenih u hrvatskom javnom sektoru, lipanj 2010.

3 Anto Bajo: Struktura zaposlenih u lokalnim jedinicama, Newsletter IJF br.43, srpanj 2009.

# Institut za javne financije: Analiza sustava zaposlenih u hrvatskom javnom sektoru, lipanj 2010.

> Program gospodarskog oporavka Viade Republike Hrvatske od 19.4.2010. godine; Plan provedbenih aktivnosti Programa
gospodarskog oporavka Vlade Republike Hrvatske od 6.5.2010.

6 U smislu Zakona o pla¢éama u javnim sluzbama, NN 27/2001, 39/2009.

7 zakon o Registru zaposlenih u javnom sektoru, NN 34/2011.
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kriterijima. Kako uvjeriti dionike da su promjene nuzne i osigurati transparentnu provedbu po propisanim
kriterijima?

Treba li i kako uspostaviti kontrolu zaposljavanja u jedinicama lokalne vlasti - Zupanijama, gradovima i
opcinama - te u javnim poduzeéima?

Hoce i Registar zaposlenih u javhom sektoru, uspostavljen u cilju evidencije zaposlenika, omoguciti i
kvalitetnije planiranje ljudskih potencijala i preustroj organizacijskih jedinica u javnoj upravi?

Promicanje svijesti kod javnih djelatnika da su oni tu zbog korisnika, uz o€uvanje njihovog digniteta, bio je
dugotrajan i zahtjevan proces u drugim europskim drZzavama koje su provodile reformu javne uprave.
Kako profesiju u javnoj upravi i javnim sluzbama uciniti prestiznim zanimanjem? Provodi li se Strategija u
segmentu priblizavanja javne uprave gradanima?

Istrazivanja javnog mnijenja pokazuju da su glavni razlozi nezadovoljstva gradana kvalitetom javnih usluga
u Hrvatskoj slaba ucinkovitost, nedovoljna strucnost i neljubaznost djelatnika. Vise od polovine ispitanika
smatra da u kontaktima sa zaposlenima u javnom sektoru ne dobivaju potrebe informacije. Trazenje mita
je zadnji po vaZinosti razlog nezadovoljstva gradana radom javnih sluzbi (UNODC, 2011.). Vodi li se u
Hrvatskoj dovoljno racuna o primjedbama gradana (i poduzetnika) na rad javne uprave i javnih sluzbi?
Ulaze li se dovoljno napora kako bi e-servisi za gradane i poduzetnike zaZivjeli u punoj mjeri?

Preporuke mjera politike

Iskoristiti Registar i interne podatke o zaposlenima za reorganizaciju drZavne uprave i javnih sluzbi koja ¢e
biti povezana sa standardiziranom razinom kompetencija nuznim za obavljanje posla na pojedinom
radnom mjestu. Smanijiti broj formalno ustrojenih rukovodecih radnih mjesta, uz paralelno povecanje
dodijeljenih ovlasti u odlucivanju i nagradivanje prema rezultatima i u¢incima zaposlenika.

Nacelo ucinkovitosti javne uprave postaviti iznad problema veli¢ine javne uprave. Iskljucivi cilj smanjenja
broja zaposlenih u javnoj upravi zamrzavanjem novog zaposljavanja ili uvjetovanjem zaposljavanja samo
na upraznjena radna mjesta po nacelu «2 za 1» ne vodi podizanju razine kompetencija javnih djelatnika.
Fleksibilna politika zaposljavanja prema kompetencijama i stvarnim potrebama pojedinih javnih funkcija
dovest ¢e do vece ucinkovitosti javne uprave. Nuzne mjere za povecanje ucinkovitosti javne uprave Cine
zakonske izmjene koje olakSavaju zaposljavanje prema sposobnostima i otpustanje nedovoljno ucinkovitih
djelatnika, zatim premjestaj po potrebi sluzbe, obvezatno usavrsavanje, interno testiranje ovladavanjem
novih kompetencija tijekom karijere te ocjena prema rezultatima rada/ucincima pojedinaca i unutar
organizacijskih jedinica. Stoga od njih ne treba odustati, ve¢ osigurati promisljeno i transparentno
provodenje novih mjera.

Pri tome valja ispitati iskustva drugih zemalja i njihovu primjenjivost na hrvatske uvjete. U nekim se
organizacijama uspjesnim pokazalo ocjenjivanje djelatnika od strane svih suradnika u timu na nacin da su
ocjene trebale biti raspodijeljene tzv. normalnom distribucijom. Takoder su vrlo korisna iskustva primjene
kriterija i politike zaposljavanja (razvoja ljudskih potencijala) u privatnom sektoru. Evaluacija ostvarenog
plana i ucinaka za proteklo razdoblje mora biti usuglasena izmedu rukovoditelja i zaposlenika, a
otklanjanje nedostataka treba predvidjeti planom za naredno razdoblje, pri ¢emu je nuzno tocno
specificirati o¢ekivane rezultate i financiranje usavrsavanja za stjecanje nuznih kompetencija.

Osnovati urede i povjerenstva koja ¢e pratiti ucinkovitost rada javnih sluzbi i prijedloge korisnika za
unapredenje. Analize i misljenja te revizije s preporukama za unapredenje treba ugraditi u nove propise i
prakse koje se moraju provoditi u javnoj upravi.

U svrhu priblizavanja javne uprave gradanima, moguce je u svakoj organizaciji uciniti promisijene male
promjene koje bi znacajno unaprijedile poslovanje s korisnicima (korisnicima prilagodeno radno vrijeme,
e-aplikacije, aZurirane informacije na web stranicama i sl.) te promicati primjere dobre prakse.

Donositelji mjera politike trebali bi se viSe oslanjati na stru¢na misljenja i kvalitetno pripremljene
proaktivne prijedloge civilnog drustva.
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2. Decentralizacija kao okvir za u€inkovitiju javnu upravu

Opis problema

Javnu upravu u Hrvatskoj ¢ini srediSnja drzava koja je sastavljena od ministarstava, drZzavnih ureda, drzavnih
upravnih organizacija, agencija, zavoda i drugih organizacija te jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave. U Hrvatskoj je ukupno 576 jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. Ukupno je 555
jedinica lokalne samouprave, odnosno 429 opéina i 126 gradova te 20 jedinica podrucne (regionalne)
samouprave, odnosno Zupanija. Grad Zagreb ima status glavnog grada i Zupanije.

Nakon ustrojavanja sustava lokalne i regionalne samouprave krajem 1993. godine, odredivanja njihovih ovlasti
i nacina financiranja, tek se sredinom 2001. godine pojavljuju prve aktivnosti sredisnje drzave usmjerene na
Sirenje procesa decentralizacije time Sto je preuzimanje osnivackih prava i djelomi¢no financiranje
decentraliziranih funkcija u podruéju osnovnog i srednjeg Skolstva, zdravstva, socijalne skrbi i javnog
vatrogastva (materijalnih rashoda, rashoda za odrzavanje i kapitalnu izgradnju) preneseno sa sredisnje razine
vlasti na gradove — ne sve, veé one s ja€im fiskalnim kapacitetom — i na Zupanije. Za prenesene su poslove
lokalnim jedinicama osigurani namjenski prihodi iz poveéanog sudjelovanja u prihodima od poreza na
dohodak.

Nastavak procesa decentralizacije trebao se temeljiti na Okvirnom programu decentralizacije za razdoblje
2004.-2007., kojeg je Vlada Republike Hrvatske donijela u travnju 2004. godine. Program se temeljio na
prijedlogu da se jedinicama lokalne i podrucne (regionalne) samouprave povjeri znatno Siri krug poslova, uz
nuzZno osiguranje viseg stupnja samostalnosti, te je sadrZzavao okvirni pregled poslova iz nadleznosti tijela
drzavne uprave koje je moguce decentralizirati na lokalne jedinice, kao i okvirni popis zakona i podzakonskih
akata cije donosenje, odnosno prilagodbu, zahtijeva provedba procesa decentralizacije. Provedbu Okvirnog
programa decentralizacije za razdoblje 2004.-2007. trebalo je koordinirati Povjerenstvo Vlade Republike
Hrvatske za decentralizaciju.

Daljnji se pomak u procesu decentralizacije dogodio 2005. godine kada su veliki gradovi preuzeli nadleznost za
obavljanje novih poslova u vezi odrzavanja javnih cesta, izdavanja gradevinskih i lokacijskih dozvola te druge
poslove koiji se tiu izgradnje i provedbe prostorno planske dokumentacije na njihovom podrucju. To znadi da
se pristupilo decentralizaciji samo manjeg dijela javnih poslova navedenih u Okvirnom programu
decentralizacije za razdoblje 2004.-2007.

Vlada Republike Hrvatske je u srpnju 2010. godine usvojila Smjernice i nacela za funkcionalnu decentralizaciju i
teritorijalni preustroj. Smjernice su Vladin dokument u kojem se po prvi put nakon 2001. godine navodi
potreba reforme lokalne i regionalne samouprave kao dijela sveobuhvatne reforme javne uprave. Prema
Smijernicama, cilj je reformi stvaranje pretpostavki za racionalniju, kvalitetniju i transparentniju javnu upravu,
kao i povecanje dostupnosti i kvalitete usluga gradanima. Njima je predvidena funkcionalna decentralizacija i
teritorijalni preustroj, Sto bi trebalo u potpunosti zaZivjeti nakon lokalnih izbora 2013. godine.

Usprkos svim tim aktivnostima, dostignuti stupanj stvarne fiskalne decentralizacije u Hrvatskoj nije se
znacajnije mijenjao u odnosu na pocetak procesa decentralizacije u srpnju 2001. Hrvatska je u usporedbi s EU-
27 i dalje u skupini visoko centraliziranih drzava (slika 2.1.). SrediSnja drzava ostvaruje veéinu javnih prihoda i
trosi najvedi dio javnih rashoda, dok ona lokalna (sve opdine, gradovi i Zupanije) sudjeluje s oko 18,2 posto u
prihodima i 19,1 posto u rashodima nekonsolidirane opce drzave, odnosno oko 7 posto u BDP-u.
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Slika 2.1. [0
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Izvor: Analiticke podloge za ucinkovitu decentralizaciju u Hrvatskoj. Zagreb: Ekonomski institut, Zagreb, 2010.

Otvorena pitanja

U svrhu povecanja stupnja decentralizacije, potrebno je ispuniti niz preduvjeta. Jedan od vaznijih je jasna
raspodjela javnih funkcija i odgovornosti te izvora financiranja za njihovo provodenje izmedu srediSnje drzave i
jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave. U kojoj je mjeri u Hrvatskoj moguce izvrsiti transparentu
raspodjelu javnih funkcija izmedu srediSnje drzave, Zupanija, gradova i opéina te povecati opéinama,
gradovima i Zupanijama nadleznosti i u¢esce u javnim prihodima i rashodima za obavljanje javnih funkcija?

U Hrvatskoj proces decentralizacije traje puno desetljece. Je li proces decentralizacije rezultirao ve¢om
ucinkovitosti javne potros$nje i viSom razinom kvalitete javnih usluga gradanima? Mogu li se postignuti ucinci
smatrati zadovoljavajué¢im da bi se dala preporuka za prenosenjem istih javnih funkcija na sve lokalne jedinice?

Decentralizacija ima svoje prednosti i nedostatke. Vezano uz prednosti decentraliziranog sustava, namecu se
sljedeca pitanja:

e Vedi stupanj decentralizacije moZe smanijiti koncentraciju modi, vlasti i financijskih sredstva u rukama
srediSnje drzave. Vedi stupanj decentralizacije moZe rasteretiti srediSnju vlast zbog prenosenja dijela
rutinskih poslova drzavne uprave lokalnoj upravi. Hoée li decentralizacija indirektno povedati ucinkovitost
sredisnje vlasti? Moze li veci stupanj decentralizacije dovesti do efikasnijeg upravljanja javnim sredstvima i
vece ucinkovitosti javne potrosnje u Hrvatskoj?

e Decentralizacija sustava podrazumijeva ve¢u odgovornost u planiranju i upravljanju razvojem na lokalnoj
razini. Donositelji odluka na lokalnim razinama trebali bi kvalitetnije uskladiti svoje strateske razvojne
planove s nacionalnim strategijama, ali i s potrebama heterogenih lokalnih podruéja unutar pojedine
drzave. Na koji se nacin moze posti¢i ostvarivanje ovog cilja?

e Zupanije, gradovi i opéine trebaju efikasnije zadovoljavati potrebe za javnim dobrima i uslugama
terazvojnim potrebama. Hoce li daljnja decentralizacija javnih funkcija i ovlasti dovesti do efikasnijeg
rjeSavanja lokalnih problema? Omoguduje li se opéinama, gradovima i Zupanijama u Hrvatskoj da
decentralizacijom razvojnog planiranja i upravljanja poveZu sva izolirana lokalna podrucja u cjelinu, te
efikasnije nadgledaju i ocjenjuju provodenje razvojnih projekata nego Sto bi to radila sredisnja agencija ili
drZzavno ministarstvo?

e Decentralizacija bi trebala omoguciti veée sudjelovanje gradana u razvojnom planiranju i upravljanju
opcine, grada i Zupanije. Omogucuje li decentralizirana drzavna struktura vece sudjelovanje gradana u
razvojnom planiranju i upravljanju te razmjeni informacija o lokalnim potrebama?

e Decentralizacija bi trebala dovesti do veé¢e odgovornosti za ostvarene rezultate pojedinih odluka i mjera.
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Mogu li donositelji politickih odluka u decentraliziranom sustavu lakSe pratiti rezultate vlastitih odluka i
bolje predvidjeti realne ucinke donesenih odluka? Hode li daljnja decentralizacija dovesti do povecanja
odgovornosti za ostvarene rezultate?

Nedostaci decentraliziranog sustava traze odgovore na sljedeca pitanja:

Korupcija se smatra veéim problemom u lokalnoj nego u sredignjoj javnoj vlasti. Zivot i rad u lokalnoj
zajednici, gdje se ljudi medusobno poznaju i rade razlicite ustupke, povecava rizik korumpiranosti lokalne
uprave i koriStenja ovlasti u privatne svrhe. Na koji se nacin ovaj nedostatak moze izbjeéi na lokalnoj
razini?

Opcenito se smatra da je drzavna uprava obrazovanija i posjeduje znatno bolje strucne kvalitete nego
lokalna uprava. Obrazovani pojedinci uobicajeno smatraju da radno mjesto u sluzbama sredisnje drzave
osigurava visi drustveni ugled, pa smatraju privlacnijim raditi za srediSnju nego za lokalnu javnu vlast. Kako
povecati zaposljavanje obrazovanije radne snage u opcinama, gradovima i Zupanijama, posebno onima s
manjim fiskalnim kapacitetima koji ne mogu osigurati iste place svojim zaposlenicima kao $to to mogu
opcine, gradovi i Zupanije s veéim fiskalnim kapacitetima?

U vecini je drzava postojeca struktura i velicina opcina, gradova i Zupanija odredena politickim i
povijesnim, a ne ekonomskim ¢imbenicima. Zbog toga je skoro nemoguce postiéi uskladenost prostornih
karakteristika lokalnih javnih dobara i usluga s odgovornostima lokalne javne vlasti u pruzanju tih usluga i
dobara na danom prostoru. Na koji se nacin to moze uskladiti?

Djelatnosti poduzete u opdéini, gradu i Zupaniji mogu imati znatne pozitivne ili negativne ucinke na
susjedne lokalne jedinice. Kako smanijiti negativne i povecati pozitivne utjecaje?

Ekonomija obujma u pribavljanju javnih dobara, odnosno pruzanju javnih usluga, moze dovesti do
smanjivanja troskova po stanovniku poveéanjem broja korisnika. Na koji nacin potaknuti susjedne opcine,
gradove i Zupanije na udruzivanje u pribavljanju ili pruzanju pojedinih javnih dobara s ciliem smanjivanja
troskova i ostvarivanja prednosti ekonomije obujma?

Preporuke mjera politike
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Postici politicki konsenzus o potrebi reforme javne uprave i lokalne i regionalne samouprave kao
neophodnog preduvjeta uspjesne decentralizacije, postaviti jasne cilieve decentralizacije te utvrditi
aktivnosti i mjere za ostvarenje decentralizacije i njihove nositelje, kao i oCekivane rezultate i ucinke.
Izvrsiti jasnu podjelu nadleZnosti izmedu sredisnje drZave i lokalnih jedinica i izvora sredstava. Funkcionalna
decentralizacija treba biti poprac¢ena i fiskalnom decentralizacijom koja znadi prijenos odgovornosti u
politici javnih rashoda, prava na utvrdivanje odgovarajucih prihoda, odgovarajuci sustav pomoci sredisnje
drzave te utvrdivanje mogucnosti lokalnog zaduZivanja.

Poticati financijsku neovisnost i samostalnost u financiranju minimalnih nadleZnosti u provodenju javnih
funkcija kojima se minimizira ovisnost opéina, gradova i Zupanija o pomocima sredisnje drZave.

Izgraditi sustav kriterija, pri ¢emu je izuzetno vazno primijeniti sustav kriterija u mjerenju fiskalnog
kapaciteta koji postaje osnovicom za utvrdivanje potrebne pomoci sredisnje drzave.

Poticati suradnju i povezivanje opcina, gradova i Zupanija u zajednickom pruZanju javnih usluga te u
financiranju razvojnih projekata, sto se moZe ostvariti financijskim i/ili fiskalnim poticajima, odnosno
namjenskim pomodéima iz drZzavnog proracuna.

Jacati suradnju javnog i privatnog sektora, pri cemu se od opcina, gradova i Zupanija primarno ocekuje da
zastite javni interes, ali i u procesu pripreme, planiranja i implementacije razvojnih programa i projekata,
koristedi instrumente koji im stoje na raspolaganju (fiskalne, prostorno-urbanisticke i dr.), prepoznaju
interes potencijalnih privatnih ulagaca za sudjelovanje u projektima.



Deset tema o reformi javne uprave u Hrvatskoj

3. Upravljanje po razinama javne vlasti: utvrdivanje jasnih odgovornosti,
nadleznosti i izvora financiranja

Opis problema

U Hrvatskoj nije izvrSena dovoljno jasna podjela nadleznosti u provodenju javnih funkcija izmedu sredisnje

drzave, opcina, gradova i Zupanija. Odgovornosti se cesto medusobno preklapaju (tablica 3.1.), dok je veéina

raspoloZivih sredstva za provodenje javnih funkcija i financiranja razvoja u rukama sredisnje drzave. Iste

nadleznosti su propisane za sve opcine, gradove, velike gradove i Zupanijska sredista bez obzira na veli¢inu
mjerenu brojem stanovnika, stupanj razvijenosti, fiskalni kapacitet, geografski polozaj i sl. (tablica 3.2.).

Tablica 3.1. Raspodijela javnih funkcija izmedu razina javne vlasti

Javne funkcije SrediSnja drzava Opcine Gradovi Zupanije
1. Opce javne usluge X X X
2. Obrana X
3. Javni red i sigurnost X X
4. Ekonomski poslovi X X X
5. Zastita okolisa X X X
6. Unapredenje stanovanja i zajednice X X X
6.1. Stanovanje X X
6.2. Razvoj zajednice X X
6.3. | Vodoopskrba X X X
6.4. Javna rasvjeta X X X
7. Zdravstvo X X
8. Rekreacija, kultura i religija X
9. Obrazovanje X X X X
9.1. Predskolsko X
9.2. Oshovno X X X
9.3. | Srednje X X
9.4. Poslije srednjeg X X
9.5. | Visoko X
10. Socijalna zastita X X X
Izvor: Sistematizacija autora.
Tablica 3.2. Obvezne javne funkcije lokalnih jedinica
Gradovi i opcine Veliki gradovi Zupanije
Uredenje naselja i stanovanje Uredenje naselja i stanovanje Obrazovanje
Prostorno i urbanisticko planiranje Prostorno i urbanisticko planiranje Zdravstvo

Komunalno gospodarstvo

Komunalno gospodarstvo

Prostorno i urbanisticko planiranje

Briga o djeci

Briga o djeci

Gospodarski razvoj

Socijalna skrb

Socijalna skrb

Promet i prometna infrastruktura

Primarna zdravstvena zastita

Primarna zdravstvena zastita

Planiranje i razvoj mreZe obrazovnih,

zdravstvenih, socijalnih i kulturnih ustanova

Predskolski odgoj i obrazovanje

Predskolski odgoj i obrazovanje

Izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola

Kultura, tjelesna kultura i Sport

Kultura, tjelesna kultura i Sport

Zastita potrosaca

Zastita potrosaca

Zastita i unapredenije prirodnog okolisa

Zastita i unapredenije prirodnog okolisa

ProtupoZarna i civilna zastita

ProtupoZarna i civilna zastita

Promet na podrucju opcine/grada

Promet na podrucju velikog grada

Izdavanje gradevinskih i lokacijskih dozvola

Odrzavanje javnih cesta

lzvor: Sistematizacija autora.
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Velikim gradovima, gradovima i djelomicno opéinama je prepustena briga o vecini javnih poslova iz
samoupravnog djelokruga, dok je odgovornost Zupanija usmjerena na srednje Skolstvo te na pokrivanje
tro$kova odrzavanja ustanova zdravstvene i socijalne skrbi. Zupanije ¢esto preuzimaju nadleznosti za opéine te
izravno pruzaju usluge (osnovno skolstvo, prostorno i urbanisticko planiranje). Sve opcine i mali gradovi nisu u
mogucnosti pruZiti svojim gradanima Siri opseg javnih usluga te se za osnovno obrazovanje i urbano planiranje
oslanjaju na Zupanije, dok se za usluge predskolskog odgoja i obrazovanja oslanjaju na gradove. Usluge
socijalne skrbi koje pruzaju Zupanije ogranicene su na pomo¢ za podmirenje troskova stanovanja i pomo¢ za
ogrjev.

Otvorena pitanja

e Opdine i gradovi su javne vlasti najblize stanovnicima, izravnim korisnicima javnih usluga i dobara, koje bi
trebale najucinkovitije prepoznati i zadovoljavati najvedi dio razli¢itih javnih potreba. Trebaju li opéine i
gradovi preuzeti obavljanje vecine javnih poslova, a sredisnjoj javnoj vlasti prepustiti samo one javne
funkcije koje su preduvjet za siguran i kvalitetan Zivot, rad i djelovanje svih stanovnika drzave kao Sto su
briga o makroekonomskoj stabilnosti, sigurnosti u zemlji, vanjskoj politici i sl.? Koja bi uloga u provodenju
javnih funkcija trebala pripasti Zupanijama? U kojoj mijeri treba ukljuiti privatni i nevladin sektor u
obavljanje javnih poslova?

e Osnovno je obiljezje sustava nadleznosti jednak opseg odgovornosti za sve opcine i gradove bez obzira na
njihovu veli¢inu, stupanj razvijenosti, kao i na geografski polozaj. lzuzetak predstavljaju veliki gradovi,
odnosno gradovi koji imaju vise od 35.000 stanovnika i gradovi sjediSta Zupanija. Uz poslove iz svog
samoupravnog djelokruga, oni na svom podrucju mogu obavljati i poslove iz djelokruga Zupanije. Treba li
odrzati nepromijenjeni sustav nadleznosti?

e U kojoj je mjeri dosadasnja decentralizacija sustava nadleznosti i financiranja dijela javnih funkcija ojacala
odgovornost opéina, gradova i Zupanija te pojacala njihovu autonomiju u pruzanju decentraliziranih javnih
funkcija, u osiguranju drugih javnih usluga koje su najblize gradanima i njihovim potrebama ili povecala
stupanj odgovornosti u provodenju ostalih javnih funkcija iz njihovog djelokruga?

e Struktura prihoda i, josS viSe, struktura rashoda, kao i pokazatelji fiskalne snage opcina, gradova i Zupanija
ne omogucuju povecanje stupnja odgovornosti opcina, gradova i Zupanija za pruzanje javnih usluga svojim
stanovnicima. Takoder, ne potiCu jacanje svijesti opcina, gradova i Zupanija o potrebi oslanjanja na vlastite
fiskalne kapacitete u provedbi javnih zadaéa i financiranja lokalnog i regionalnog razvoja. Koliko opcini ili
gradu treba sredstava i iz kojih izvora za realizaciju razvojnih ciljeva definiranih u lokalnom strateSkom
razvojnom dokumentu? Koliki dio vlastitog proracuna trosi opéina, grad ili Zupanija na pokri¢e rashoda za
zaposlene, koliko za financiranje tekudéih, a koliki dio prorac¢una ostaje za pokrice razvojnih potreba lokalne
sredine? Kakva je ovisnost opcine, grada i Zupanije o pomodi sredisnje drzave, te dodjeljuje li se pomoc¢
prema transparentnim kriterijima? Ostvaruje li op¢ina i grad, na temelju zakonom propisanih mogucnosti,
maksimalni iznos vlastitih poreznih (jesu li opcine i gradovi uveli maksimalne stope prireza porezu na
dohodak) i neporeznih prihoda? Promice li opcina ili grad vlastitu financijsku neovisnost i samostalnost u
financiranju lokalnih javnih funkcija?

e Postojedi broj i velicina jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave ne omogucuje ucinkovito
obavljanje javnih funkcija. Velik je broj financijski ovisnih opéina, gradova i Zupanija za financiranje
zakonom propisanih javnih poslova, kao i za upravljanje vlastitim razvojem. Na kojim bi se kriterijima
trebao temeljiti optimalni teritorijalni ustroj?

Preporuke mjera politike
e  Prijedlog podjele javnih poslova izmedu sredisSnje drZave, opcina, gradova i Zupanija

Konkretni se prijedlozi u podjeli javnih poslova i obvezatnih nadleznosti trebaju temeljiti na velicini i
kapacitetima opcina, gradova i Zupanija. Pri tome bi opcine trebale preuzeti najmaniji broj obvezatnih javnih
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poslova, i to onih koji su najnuzniji stanovnistvu bez obzira u kojoj lokalnoj sredini Zive (predskolski odgoj i
obrazovanje, financiranje odvoza i zbrinjavanje komunalnog otpada i sl.). Gradovi bi trebali preuzeti sve
obvezatne nadleznosti opcina, ali i dio javnih funkcija svojstvenih urbanim sredistima (javna knjiznica i sl.).
Velikim bi gradovima trebalo biti u nadleznosti pruzanje svih lokalnih javnih funkcija. Zupanijama bi trebala
pripasti uloga koordinatora lokalnog i regionalnog razvoja. Pri tome je nuzno osigurati dobru komunikaciju i
konsenzus izmedu mjerodavnih tijela srediSnje drzave i jedinica lokalne i podrucne (regionalne) samouprave o
raspodjeli javnih poslova izmedu sredisnje drzave, opéina, gradova i Zupanija, te o nacinima novog financiranja
javnih poslova na svim razinama.

e  Prijedlog novog nacina financiranja javnih poslova

Preporuke za nastavak fiskalne decentralizacije temelje se na jasnom utvrdivanju javnih ovlasti koje ée se
prenijeti na opéine, gradove i Zupanije te na kriterijima temeljem kojih ¢e se definirati njihovo prenosenje i
utvrdivati sredstava za financiranje tih javnih ovlasti. Osnovna preporuka je da formule za racunanje sredstava
potrebnih lokalnim jedinicama za obavljanje novih javnih ovlasti trebaju biti jednostavne i formulirane na nacin
da njihova primjena osigura stabilne, sigurne i dovoljno izdasne i predvidive prihode opéinama, gradovima i
Zupanijama ciju visinu one mogu same unaprijed procijeniti. Preporuka se odnosi i na transparentnu formulu
za procjenu prihoda od pomodi sredisnje drZzave koja se ne bi smjela mijenjati u trogodisnjem razdoblju
planiranja proracuna. To bi op¢inama, gradovima i Zupanijama omogudilo objektivnije planiranje sredstava u
proracunu za pokrice tekucih aktivnosti za provodenje novih odgovornosti u nizu javnih funkcija te za razvojne
projekte i strateske prioritete planirane u lokalnom strateSkom razvojnom dokumentu. Na taj se nacin
promice integrirani sustav planiranja i upravljanja lokalnim razvojem.

Prijedlozi i preporuke trebaju obuhvatiti unapredenje postojeéeg nacina financiranja opcina, gradova i Zupanija
(razmatranje uloge prireza porezu na dohodak, Sirenje namjene komunalnog doprinosa, upravljanje imovinom
u vlasnistvu opcina, gradova i Zupanija te utvrdivanje transparentnih dodatnih kriterija za zaduzivanje). U
razmatranje reformskih prijedloga za novi nacin financiranja opéina, gradova i Zupanija prvenstveno treba
ukljuciti:

e povecanje prihoda od poreza na imovinu,

e utvrdivanje standardnog rashoda za svaku javnu funkciju iz obuhvata obvezatnih nadleznosti opcina,
gradova i Zupanija, odnosno utvrdivanje standardne (prihvatljive) razine rashoda za obavljanje javne
funkcije u skladu s utvrdenom formulom za racunanje standardnog rashoda,

e preciziranje vrsta pomodi i kriterija za odobravanje pomodi srediSnje drzave opéinama, gradovima i
Zupanijama (opée pomodi srediSnje drzave za izravnanje za financiranje obvezatnih nadleZnosti,
namjenske pomodi za financiranje razvojnih programa i projekata i nenamjenske pomoci za povezivanje
opcina, gradova i/ili Zupanija u zajednickom pruzanju javnih usluga).
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4. Ukljucivanje privatnog sektora u poslove javnog sektora

Opis problema

Javna uprava je suocena s rastu¢om potraznjom i ocekivanjima stanovnika za zadovoljavanjem sve vecéeg broja
razlicitih javnih potreba. Ograniceni proracuni i vlastiti kapaciteti ne omogucuju javnoj upravi da pruzi sve javne
usluge i javna dobra po istoj razini kvalitete. Stoga je javna uprava i u Hrvatskoj suocena s dilemom o poticanju
ili ograni¢avanju ukljucivanja privatnog sektora u pruzanje javnih usluga.

Primarni ciljevi ukljucivanja privatnog sektora u financiranja javnih dobara i usluga su:

o efikasnija alokacija oskudnih resursa i smanjenje troskova pruzanja usluge,

e mijenjanje uloge javnog sektora od primarnog ponudaca javnih dobara i usluga do institucionalnog
regulatora njihove ponude,

e smanjenje poreznog opterecenja,

e smanjenje javnog duga.

lako se u Hrvatskoj nedovoljno primjenjuje, u praksi postoji vise oblika privatnog financiranja javnih dobara i
usluga. Najcesci i najjednostavniji oblik je ugovaranje koristenja usluga vanjskih partnera (engl. outsourcing) u
kojem javna uprava sklapa ugovor s privatnim poduzetnikom ili neprofitnim organizacijama o opskrbi javnim
uslugama, dok javna vlast zadrzava odgovornost nad njihovim planiranjem i financiranjem. Primjeri usluga za
ugovaranje s privatnim poduzetnikom su: pravne usluge, odlaganje krutog otpada, uli¢na rasvjeta, odrzavanje
stanova, vozila i zelenih povrsina, prometna signalizacija, posredovanje pri zaposljavanju, obrada podataka,
primarna zdravstvena zastita i sl. Primjeri javnih usluga pogodnih za ugovaranje s neprofitnim sektorom, koje
se koriste i u Hrvatskoj, odnose se na pruzanje zdravstvenih i socijalnih usluga, odrzavanje parkova, vodenje
djecjih vrtica, programa za starije osobe, lijecenje ovisnosti od droge i alkohola i sl. Tablica 4.1. pokazuje da
javna vlast ima viSe mogucénosti za sklapanje ugovora s vanjskim partnerima.

Tablica 4.1. Oblici ugovaranja koristenja usluga vanjskih partnera (outsourcing)

Javna uprava ugovara pruzanje javne usluge samo s jednim ugovaracem koji samostalno pruza

Ugovaranje samo s jednim .. . . . . . o
ugovorenu uslugu i ima pravo sklapanja podugovora za osiguranje potrebnih sredstava, djelatnika i

ugovaracem . ..
opreme neophodne za pruzanje javne usluge.
Ugovaranje s vise ugovaraca Javnu uslugu mogu pruzati dva i viSe ugovaraca s kojima javna uprava sklopi ugovor.
PruZanje usluge uz zadrZavanje | Javna vlast moZe zadrZati opremu i ostala sredstva u svom vlasnistvu, dok se s privatnim
opreme poduzetnikom ugovara usluga rada za pruzanje javne usluge.
Prodaja opreme uz zadrZavanje | Javna vlast u pruzanju javnih usluga moZe osigurati svoje djelatnike, a unajmiti potrebnu opremu za
usluge pruzanje usluga od privatnih osoba.

Suradnja izmedu javnog i

privatnog sektora (kooperaciia) Javna vlast i privatni poduzetnik zajednicki isporucuju odredenu javnu uslugu.

Pruzanje javne usluge ostaje u nadleznosti javne uprave, dok se pomocne djelatnosti prepustaju
privatnom sektoru (npr. ugovaranje prehrane ucenika u javnoj skoli s privatnim ugostiteljem).

U pruzanju javnih usluga javni sektor moZe osigurati opremu, zgrade i djelatnike, dok se upravljacke
funkcije ugovaraju s privatnim poduzetnikom (primjena u bolnicama).

Javni sektor zadrZava nadleznost u obavljanju javnih usluga, dok se zbog vece efikasnosti upravljanje
Ugovaranje pomocnih usluga nad pomoénim uslugama prepusta privatnom sektoru (npr. usluge tehnickog odrzavanja opreme,
usluge cis¢enja i sl. u bolnicama).

Kupnja pomocnih usluga

Ugovaranje upravijackih funkcija

Izvor: Sistematizacija autora.

Fransiza je drugi oblik ugovaranja u kojem javna uprava ovlaséuje privatnu tvrtku da pojedinim uslugama
opskrbljuje odredeno geografsko podrucje. Javna uprava kontrolira razinu i kvalitetu pruzene usluge i visinu
cijene, s tim da korisnici plac¢aju naknadu izravno opskrbljivacu. Upotrebu fransiza ogranicava njihovo svojstvo
da se mogu koristiti samo za usluge ciji su krajnji korisnici poznati jer se troSak usluge mora naplacivati izravno.
Stoga se fransiza najcesce koristi za komercijalno odlaganje krutog otpada, gradski prijevoz, usluge aerodroma,
vucnu sluzbu, odrzavanje rekreacijskih objekata i slicne javne usluge.
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Volonterstvo je oblik ukljucivanja privatnog sektora, odnosno dobrovoljaca u program pruzanja javnih usluga.
Dobrovoljni rad odavno se koristi u razli¢itim djelatnostima kao Sto su knjiznice, socijalne usluge, vatrogasna
drustvaisl.

Osnovna prednost privatnog sektora nad javnim je u tome Sto privatni sektor moZe osigurati sredstva za
zadovoljavanje drustvenih, ekonomskih i razvojnih potreba zajednice bez dodatnog opterecivanja financijskog
potencijala drzave. Samim tim, ukljucivanje privatnog sektora u pruzanje javnih usluga omogucuje javnoj
upravi upotrebu njihovih ogranicenih financijskih resursa za financiranje drugih potreba, kao i koristenje niza
prednosti ukljucivanja privatnog sektora u ponudu javnih usluga. To su:

e smanjenje troskova javne uprave i povecanje financijskog i kreditnog potencijala javnog sektora,

e podjela odgovornosti izmedu javne uprave i privatnog sektora,

e smanjenje opterecenja poreznih obveznika zbog vece efikasnosti privatnog sektora, usteda u troskovima,
povedanja produktivnosti i ekonomije obujma u pruzanju javnih usluga,

e smanjenje troskova i/ili poveéanje kvalitete javnih usluga bez poveéanja poreza ili korisnickih naknada,

e ogranitava se rast javne administracije i angaziranje odgovarajucih kadrova po potrebi,

e omogucava se uvodenje novih vrsta javnih usluga, kao i prilagodba veli¢ine programa pruzanja javnih
usluga potrebama korisnika,

e ociglednija je struktura cijene kostanja javne usluge i bolji je sustav informiranja,

e javna se vlast moZe visSe posvetiti planiranju i nadzoru pruzanja javne usluge, Sto utjece na kvalitetu usluge,

e odgovornost, rizik i troskove neuspjelih projekata snosi sam poduzetnik, a ne porezni obveznici.

Osnovni nedostaci ukljucivanja privatnog sektora u pruzanje javnih usluga su sljededi:

e Zelja za veéim profitom i troskovi nadzora mogu viSe utjecati na povecanje nego na smanjenje cijene
usluge i/ili smanjenje kvalitete usluge,

e konkurentska borba za dobivanje ugovora moZe povecati korupciju,

e pruzanje usluge moZze prestati ukoliko privatni poduzetnik koji pruza uslugu iz bilo kojeg razloga prestane
poslovati,

e smanjuje se odgovornost javne vlasti, te se od javne uprave trazi visSe kontrole u osiguranju dosljednog
postivanja ugovora,

e poboljSanje razine kvalitete usluge ili brze reakcije na potrebu promjene usluge mogu biti usporene ili ¢ak
onemogucene zbog ugovornih ogranicenja,

e ugovaranje s privatnim partnerom moze umanijiti uklju¢enost neprofitnih organizacija u pruzanju dijela
javnih usluga.

Sustavno razmatranje ukljucivanja privatnog sektora u poslove javne uprave u Hrvatskoj zapoceto je u
Strategiji reforme drZavne uprave za razdoblje 2008. do 2011. Tamo se navodi da je potrebno dovrsiti
dubinsku funkcionalnu analizu i preispitati organizacijske strukture, upravljanje i funkcije u tijelima drzavne
uprave i s njima povezanim tijelima i pravnim osobama s javnim ovlastima (agencijama, fondovima) radi jasne
podjele ovlasti i rieSavanja problema paralelizma funkcija. Zato je predvidena analiza o tome koje se funkcije i
aktivnosti trebaju obavljati u drZavnoj upravi, a koje se mogu racionalnije i jeftinije obavljati, po mogucnosti na
trziSnom nacelu. U skladu s rezultatima analiza, planirana je daljnja preraspodjela funkcija i aktivnosti, kao i
sluzbenika i namjestenika. Strategija predvida prijenos na nedrzavne subjekte onih funkcija i aktivnosti koje su
potrebne, a nemaju obiljezje poslova drzavne uprave. Predvida se prenosenje tih poslova putem razli¢itih
ugovornih i slicnih mehanizama (koncesije, outsourcing, javno-privatno partnerstvo, privatizacija i dr.), ¢ime bi
se mogle ostvariti znacajne ustede u troskovima rada.

U prijedlogu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima iz veljace 2011. godine
predvida se omogucavanje vanjskog ugovaranja (outsourcing) pomocno-tehnickih poslova (kantine,
ugostiteljstvo, ¢iS¢enje) koje, sukladno Zakonu o drzavnim sluzbenicima i Zakonu o sustavu drZavne uprave,
obavljaju namjestenici. Ocjenjuje se da bi u odredenim slucajevima bilo ekonomicnije povjeriti te poslove
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pruZateljima usluga putem ugovora (servis), nego imati stalno zaposlene namjestenike. Naime, kod
namjesStenika koji su u radnom odnosu u drzavnom tijelu pojavljuje se potreba za bolovanjem, koristenjem
godisnjeg odmora i sl. (kada je potrebno osigurati zamjenu odsutnog namjestenika), ali se postavlja i pitanje
dnevne iskoristenosti rada namjestenika u nekim, uglavhom manjim, drzavnim tijelima.

Otvorena pitanja

e Drzave imaju razlicita iskustva u prepustanju pruzanja razli¢itih javnih usluga privatnom sektoru. Koje se to
javne usluge u Hrvatskoj mogu prepustiti privatnom sektoru, a da se pri tome osigura zadovoljavajuci
pristup javnim dobrima i pruzanje kvalitetnih javnih usluga?

e Vece ukljuCivanje privatnog sektora u poslove javnog sektora moze omoguditi javnoj upravi pristup
drugacijim/novim znanjima i vjestinama. Hoce li veée ukljucivanje privatnog sektora omoguditi javhom
sektoru pristup specijaliziranim znanjima i viestinama i najboljim praksama u pruzanju javnih usluga?

e Javna uprava vrlo ¢esto tesko prihvaca promjene u organizaciji i upravljanju, dok gotovo uopée ne prati
ostvarivanje rezultata i u€inaka potrosenih javnih sredstava. Hoce li vece ukljucivanje privatnog sektora
olaksati proces upravljanja promjenama u cilju postizanja boljih rezultata i u¢inaka?

e Donosenje odluke o ve¢em ukljucivanju privatnog sektora omoguéuje stru¢njacima u javnoj upravi da se
lakSe obrate konzultantima kako bi pronasli rjeSenje za odredeni problem i iskoristili njihova specijalizirana
znanja i metode. Ima li javna uprava pristup strucnjacima u privatnom sektoru za trazenje prihvatljivih
rieSenja odredenih problema, a narocito onih koji se ti¢u djelotvornog i ucinkovitog pruzanja javnih
usluga?

Preporuke mjera politike

Osim prijedloga sadrzanih u Strategiji reforme drZavne uprave za razdoblje 2008. do 2011. kojim se predlaze
mogucénost ugovaranja obavljanja dijela javnih poslova od strane privatnog sektora putem razli¢itih oblika
ugovora te prijedloga sadrzanih u prijedlogu Zakona o izmjenama i dopunama Zakona o drzavnim
sluzbenicima iz veljace 2011. godine, kojima se predvida omogucavanje vanjskog ugovaranja (outsourcing)
pomocno-tehnickih poslova (kantine, ugostiteljstvo, ¢iS¢enje) koje, sukladno Zakonu o drZzavnim sluzbenicima i
Zakonu o sustavu drzavne uprave, obavljaju namjestenici, u nastavku se navode i prijedlozi koji se odnose na
ustupanje poslova lokalne samouprave vanjskim pruzateljima usluga.

USAID® iznosi sljedece prijedloge za ustupanje poslova lokalne samouprave vanjskom subjektu:

e poslovi koje u tijelima lokalne samouprave obavljaju namjestenici (poslovi vozaca, graficara, domara,
elektromehanicara, telefonista, kuhara, portira, ¢is¢enja radnih prostorijaisl.),

e analiticko-normativni, financijsko-planski, informaticki, op¢i i administrativni, materijalno-financijski i
racunovodstveni poslovi koje obavljaju sluzbenici u tijelima lokalne samouprave, ali je kod dodjele poslova
potrebno procijeniti nuznost pojedinih poslova u dnevnom procesu rada, kao i zakonom propisane
odgovornosti pojedinih sluzbenika za zakonito izvrSavanje poslova,

e upravno-pravni poslovi kojima se neposredno izvrSavaju opci akti i kojima je propisana iskljuciva
nadleznost tijela uprave jedinica lokalne samouprave mogu se prenijeti drugim pravnim osobama s javnim
ovlastima samo kada je to propisano posebnim zakonom?’.

& Jako se u praksi primjenjuju, u Hrvatskoj manjkaju iskustava javne uprave o primjeni usluga vanjskih partnera u pruzanju dijela
javnih usluga. Jedan od malobrojnih projekata koji se bavio ovom problematikom je Projekt reforme lokalne samouprave u okviru
kojeg je jedan od ciljeva bio promicati vanjsko ugovaranje kao nacin povecanja djelotvornosti lokalne samouprave.

o Karzen, M., Mikelsons, M., Chmura, K., Plestina, S., Rami¢, S., Runti¢, D., Miskulin, I.: Outsourcing u gradovima i op¢inama.
Primjeri dobre prakse vanjskog ugovaranja usluga u Republici Hrvatskoj. Projekt reforme lokalne samouprave: Zagreb: The Urban
Institute, 2007., str. 87.
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5. Javno-privatno partnerstvo u pruzanju javnih usluga

Opis problema

Sve veca liberalizacija, proces globalizacije i pomanjkanje sredstava u proracunima dovode do toga da drZava
viSe nije jedina koja financira javna dobra i javne usluge, veé se njena osnovna uloga mijenja u stvaranje
odgovarajuceg institucionalnog okvira. Bududéi da zasti¢ena monopolska trziSta postaju sve vise liberalizirana i
konkurentna, te u njima postaje presudno pitanje financiranja i efikasnosti, upravljanje dijelom javnih dobara
ne odvija se samo na nacionalnoj, ve¢ sve vise na medunarodnoj razini, privatni se kapital sve vise ukljucuje u
podrucja u kojima je sve donedavno dominirala drzava, dok se isklju¢ivo drzavno financiranje sve vise
zamjenjuje mjesSovitim modelom financiranja, odnosno javno-privatnim financiranjem. Privatni se kapital sve
vise javlja kao financijer razvojnih projekata znacajnih za zadovoljavanje javnih potreba na nacionalnoj i
lokalnoj razini. To se prvenstveno odnosi na izgradnju cestovne i Zeljeznicke infrastrukture, energetskih
postrojenja, postrojenja za zastitu okolisa i sli¢nih objekata.

Brojni su razlozi za ukljuéivanje privatnog sektora™ u partnerstvo s javnim u svrhu financiranja dijela javnih
dobara i usluga, posebno infrastrukture. Ministarstva, opcine, gradovi i Zupanije sve se vise nalaze u situaciji da
ne mogu udovoljiti rastucoj potraznji za javnim dobrima i uslugama, a narocito je velika potraznja za modernim
infrastrukturnim dobrima. Javne vlasti ne mogu u svojim proracunima u potpunosti osigurati dovoljna novcana
sredstva za financiranje izgradnje i odrZavanja infrastrukture. Privatnim ulagac¢ima u infrastrukturu, zbog sve
vece razvijenosti i povezanosti trzista kapitala, znatno je olak$an pristup medunarodnom kapitalu.

Od devedesetih godina proslog stolje¢a u Hrvatskoj se nastoji ukljuciti privatni sektor u financiranje javnih
usluga, narocito u izgradnju cestovne infrastrukture. lako je tek nedavno utvrden cjelovit institucionalni okvir
za javno-privatno partnerstvo u Hrvatskoj, hrvatska praksa pokazuje brojne uspjesne projekte javno-privatnog
partnerstva na nacionalnoj i lokalnoj razini. U hrvatskoj praksi javno-privatno partnerstvo predstavlja relativno
novu moguénost za osiguranje oskudnih sredstava za izgradnju vaznih javnih objekata. Nedostatak javnih
sredstava je najvazniji razlog za ukljuéivanje privatnog sektora u nacionalne, lokalne i regionalne investicijske i
razvojne projekte. U Hrvatskoj postoje primjeri javno-privatnih partnerstava. Ve¢inom se radi o koncesijskim
ugovorima za izgradnju autoputova u Istri i Dalmaciji. Model izgradi-upravijaj-prenesi (BOT) predstavlja primjer
modela javno-privatnog partnerstva koji se u Hrvatskoj koristi i kod drugih infrastrukturnih projekata (npr. u
sluaju sistema za prociS¢avanje otpadnih voda u Zagrebu).

Hrvatska je zapocela s izgradnjom institucionalnog i zakonodavnog okvira javno-privatnog partnerstva u 2006.
godini. Smjernice za primjenu ugovornih oblika javno-privatnog partnerstva donesene su te godine i njima su
se regulirala samo ugovorna, a ne institucionalna javno-privatna partnerstva. Zakon o javno-privatnom
partnerstvu donesen je krajem listopada 2008. godine. Nova Agencija za javno-privatno partnerstvo
registrirana je u prosincu 2008. godine i sluzbeno je pocela s radom u sijecnju 2009. godine.

U javno-privatnom partnerstvu privatni sektor preuzima dio rizika koji je inace bio obveza javnog sektora, ¢ime
dolazi do raspodjeljivanja rizika. Privatni sektor teZi minimiziranju troskova i maksimiziranju profita, a bududi
da je ucinkovitiji u brzini projektiranja i izgradnji, te pouzdaniji u eksploataciji, privatni kapital nalazi svoj interes
za sva ulaganja koja nosi vise prinose, ali pod uvjetom da drzavna regulativa poti¢e ulaganja. Moguca je
realizacija projekata bez velikog pocetnog ulaganja kapitala i uvodenje novih vrsta usluga (tablica 5.1.).

19 prednosti i nedostatke partnerstva javnog i privatnog sektora vidjeti u poglavlju 4.
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Tablica 5.1. Prikaz klju¢nih faktora za donosenje odluke o projektima javno-privatnog partnerstva

Upravljanje rizicima UravnoteZivanje interesa
Financijski rizik Realizacija drustvenih ciljeva
Tehnoloski rizik Javni sektor Realizacija politickih utjecaja
Upravljacki rizik Minimizacija rizika

Rizik zastite okolisa
Drustveni rizik
Politicki rizik

Ostali rizici

Ostvarivanje odgovarajucih povrata uloZenih sredstava
Privatni sektor Realizacija korporativnih ciljeva
Spremnost na djelomicno snosenje poslovnih rizika

Vrijednost za novac za oba sektora (javni i privatni sektor)

Usporedba odnosa cijene proizvoda ili usluge i njegove korisnosti za korisnika te usporedba izmedu nacina financiranja projekta putem
modela javno-privatnog partnerstva i konvencionalnih nacina financiranja projekata kojima se osiguravaju javna dobra ili javne usluge.

Izvor: Sistematizacija autora.

U modelima javno-privatnog partnerstva nuzno je strogo kontrolirati aktivnosti da bi se osiguralo dosljedno
postivanje ugovora izmedu partnera.

Otvorena pitanja

20

U praksi razvijenih drzava primjenjuje se puno razli¢itih modela javno-privatnog partnerstva s nizom
varijacija i kombinacija koje se mogu pojaviti pred javnhom upravom kada Zeli financirati infrastrukturni
projekt. Pri izboru konkretnog modela javno-privatnog partnerstva vazni su faktori poput duzine
sudjelovanja privatnog sektora u danom projektu, oblika nadoknade za to sudjelovanje, prava na
sudjelovanje u profitu, stupnja autonomije u odredivanju cijena za pruzene usluge i sl. Navedeni faktori
utjeCu na stupanj zainteresiranosti privatnog sektora za ulaganja i vodenje poslova, odreduju oblik
upravljanja i vlasniStvo te nacin financiranja. Postavlja se pitanje na koji se nacin javne vlasti odlucuju za
izbor konkretnog nacina financiranja infrastrukturnih projekata? Na temelju kojih se analiza i procjena
donosi konkretna odluka o financiranju infrastrukturnih objekata sredstvima iz drzavnog proracuna ili, u
slucaju razvojnih projekata opéina, gradova ili Zupanija, sredstvima iz lokalnih proracuna ili izravnhom
kapitalnom pomodi iz drzavnog proracuna, zaduZivanjem, odnosno uzimanjem zajma kod financijskih
institucija, izdavanjem lokalnih obveznica sa ili bez drzavnog jamstva ili sudjelovanjem privatnog sektora u
financiranju projekata putem javno-privatnog partnerstva?

lako javno-privatno partnerstvo pretpostavlja obedanje da ¢ée se poveéati kolicina i kvaliteta
infrastrukturnih projekata i drugih javnih dobara i usluga bez dodatnog opterecenja proracuna srediSnje
drzave i proracuna opcina, gradova i Zupanija, zbog cCinjenice da privatni investitori mogu lakse osigurati
potrebna financijska sredstva za infrastrukturne projekte, ipak se javno-privatno partnerstvo treba
promatrati s odredenom dozom paznje jer sredisnjoj drzavi, kao i op¢inama, gradovima i Zupanijama koje
ugovaraju financiranje projekata po nacelima javno-privatnog partnerstva, ostaju brojni rizici. Rizici su
vezani uz kvalitetu i kvantitetu osiguranja neophodnih javnih dobara i usluga stanovnistvu. Ukoliko javno-
privatno partnerstvo osigurava javna dobra i usluge najviSe kvalitete i uz najnize troskove za njihove
korisnike i za drzavu, onda su i svi rizici preneseni s javnog na privatni sektor. Kvaliteta javnih usluga moze
se ugovoriti tako da placanja onima koji pruzaju javnu uslugu budu upravo razmjerna kvaliteti pruzenih
usluga, ¢ime se rizici za obje strane (pruzatelju i korisniku javne usluge) minimiziraju. Koji su nacini koji ¢e
osigurati javnoj upravi da u ugovore o javno-privatnom partnerstvu ukljuci sve rizike?

ViSe je zainteresiranih partnera u javno-privatnom partnerstvu, a najvazniji su: javnost (korisnici javnih
dobara i usluga), gradevinska poduzeda za izgradnju infrastrukturnih objekata, poduzeéa za odrZavanje
infrastrukturnih objekata, trgovacka poduzeca koja prodaju gradevinske i druge materijale neophodne za
gradnju i odrzavanje tih objekata, financijske institucije, privatni investitori i osiguravajuca drustva. Kako i
gdje se javna uprava moZe dodatno obrazovati o modelima koji osiguravaju optimalno zadovoljavanje
javnih interesa?
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Preporuke mjera politike

Kako bi se maksimalno iskoristile prednosti partnerstva javnog i privatnog sektora, stalno se usavrsavaju
postojeci i izgraduju novi oblici partnerstva, te se ¢ak javljaju novi modeli partnerstva za pojedine projekte.
Iskustva razvijenih zemalja u kojima postoji zadovoljavajuéa praksa primjene javno-privatnog partnerstva za
stvaranje odgovarajuceg institucionalnog i pravnog okvira za vece ukljuéivanje privatnog sektora u
infrastrukturne projekte pokazuju da bi se drzava trebala ukljuciti u rjeSavanje niza vaznih pitanja. Sva su ta
pitanja relevantna i za unapredenje javno-privatnog partnerstva u Hrvatskoj, a odnose se na sljedece:

e povecanje stupnja transparentnosti samog procesa - ulagacke mogucnosti privatnog sektora uvjetovane
su postojanjem posebnih drzavnih politika i programa koji poticu ulazak privatnog sektora, kao i
transparentnim sustavom vrednovanja i zakljucivanja ugovora,

e konkurencija u nadmetanju za sklapanje ugovora o izvodenju infrastrukturnih projekata - transparentnost
se najbolje postize javnim nadmetanjem za sklapanje ugovora o izvodenju infrastrukturnih projekata, a
takvim se nacinom najbolje biraju potencijalni sudionici u izradi infrastrukturnih projekata,

e odgovarajuca alokacija rizika - podjela rizika izmedu drzave, korisnika i samih izvodaca infrastrukturnih
projekata kljucni je dio oko kojeg se vodi rasprava o ukljucivanju privatnog sektora,

e uskladivanje stope povrata s visinom rizika - prilicno je tesko precizno izmijeriti rizik koji je uklju¢en u
ulaganje sredstava u infrastrukturni projekt, kao i prihvatljivu stopu povrata na ulozena sredstva u taj isti
projekt, no to je neophodno uciniti prije poduzimanja ulagackog poduhvata,

e stabilno politicko i gospodarsko okruZenje - privatni ulagaci u infrastrukturu, bilo da se radi o domacim ili
stranim, traze stabilno i predvidivo politicko i gospodarsko okruzenje koje se odnosi i na elemente kao sto
su porezni sustav i pravni okvir za ulaganja,

e drZavna jamstva i osiguranje kredita - bilateralna i multilateralna jamstva i osiguranje kredita vazna su
pitanja kako bi se osiguralo uspjesno financiranje infrastrukturnih projekata, a to se narocito odnosi na
drzave koje su nedavno prosle put tranzicije ekonomskog sustava s drzavnog na trzisni,

e sustavni rad na obrazovanju zaposlenih u javnoj upravi u svim podrucjima koja se ticu javno-privatnog
partnerstva.
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6. Podizanje kompetencija javne uprave u javnom managementu

Opis problema

Za ocjenu ucinkovitosti javne uprave nuzno je dobiti uvid u formalnu obrazovnu strukturu i kompetencije
djelatnika. Godine 2008. 59 posto drzavnih zaposlenika imalo je srednju stru¢nu spremu, a 39 posto visoku i
viSu (tablica 6.1.). Pri tome su od formalne obrazovne strukture zaposlenih vazniji primijenjeno znanje i
vjestine kojima djelatnici raspolazu u svom svakodnevnom radu te njihova sklonost usavrSavanju i
cjeloZivotnom obrazovanju.

Tablica 6.1. Stupanj strucne spreme drzavnih sluzbenika i namjestenika, 2008.

Tijelo drzavne uprave VSS Vs SSS KV i NSS
Ministarstva 10.602 5.341 26.561 920
Sredisnji drzavni uredi 143 11 62 8
Drzavne upravne organizacije 1.541 465 1.672 45
Uredi drzavne uprave u Zupanijama 1.228 546 1.761 189
Ostala drzavna tijela 536 52 576 80
Ukupno 14.050 (27 %) 6.405 (12 %) 30.632 (59 %) 1.242 (2 %)

Izvor: Sredisnji drzavni ured za upravu (SDUU), privremena evidencija o broju zaposlenih drZavnih sluzbenika u drzavnim tijelima na koja
se primjenjuju odredbe Zakona o drzavnim sluzbenicima (NN 92/05, 107/07 i 27/08).

U Hrvatskoj ne postoiji niti jedna visokoobrazovna institucija koja iskljucivo obrazuje buduce kadrove u javnoj
upravi, ali postoje programi i kolegiji na pojedinim fakultetima koji pruzaju segmentirana znanja za pojedine
struke u javnoj upravi te specijalizirani strucéni studiji. Medutim, postoji viSe institucija koje pruzaju programe
izobrazbe zaposlenima u javnoj upravi.

Centar za struc¢no osposobljavanje i usavrSavanje sluzbenika je unutarnja ustrojstvena jedinica Ministarstva
uprave, ustrojen je 2004. godine, a vodi brigu o izobrazbi drzavnih sluzbenika. Sukladno iskazanim potrebama
izobrazbe drzavnih sluzbenika, u 2009. godini iskazan je interes za ukupno 50.108 polazenja opéih programa
izobrazbe. U tom broju ministarstva sudjeluju s oko 78 posto, sredisnji drzavni uredi i drzavne upravne
organizacije s oko 10 posto, uredi drZzavne uprave u Zupanijama (11 posto) i ostali (1 posto). Prioriteti opce
izobrazbe drzavnih sluzbenika su stjecanje i usavrSavanje informatickih, jezicnih i komunikacijskih vjestina.
Osim toga, postoji i velik interes za usavrSavanje rukovodecih drzavnih sluzbenika i drzavnih sluzbenika koji
7ele napredovati u vi$u kategoriju. U 2009. godini*! op¢i programi izobrazbe ¢ine 56 posto iskazanih potreba za
usavrSavanjem, dok prijavljene potrebe za izobrazbom uvjetno mogu posluZiti kao pokazatelji kompetencija
drzavnih sluzbenika koje valja razviti u narednom srednjoro¢nom razdoblju. Takoder, tijela drzavne uprave
iskazala su i interes drzavnih sluzbenika za pohadanjem specijalistickin programa izobrazbe. Radi se o
programima vezanim uz posebnosti radnih mjesta namijenjenima sluzbenicima iz jednog ili vise tijela drzavne
uprave. Od ostalih programa izobrazbe za koje su zainteresirani drzavni sluzbenici, veci dio se odnosi na razne
teCajeve (najvise informaticke i teCajeve jezika), seminare, konferencije, studijska putovanja te za formalne
oblike izobrazbe.

Koncem 2010. godine osnovana je Drzavna Skola za javnu upravu u Zagrebu koja je zapocela s radom u travnju
2011. Djelatnost skole je stru¢no osposobljavanje i usavrSavanje drzavnih sluzbenika, kao i sluzbenika u tijelima
lokalne i podrucne (regionalne) samouprave, te u pravnim osobama s javnim ovlastima, a s ciliem trajnog
podizanja razine i kvalitete njihovog znanja, vjestina i sposobnosti radi oblikovanja profesionalnog,
djelotvornog i ucinkovitog javnog sektora koji ¢e pruzati pravodobne i kvalitetne javne usluge u skladu s
najboljim opceprihva¢enim standardima.’* Prema Uredbi o osnivanju, Driavna ¢e $kola preuzeti dio

! srediénji drzavni ured za upravu, lzvieéée o procjeni potreba izobrazbe drzavnih sluzbenika za 2009. godinu

12 Uredba Vlade RH o osnivanju Drzavne $kole za javnu upravu, NN 144/10.
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obrazovnih aktivnosti javnopravnih tijela i prvenstveno obrazovati sluzbenike koji rade na poslovima vezanim
za EU ili se pripremaju za rad s fondovima EU-a.

Temeljem Zakona o izmjenama i dopunama zakona o lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi iz
studenog 2005. godine, Vlada RH je u oZujku 2006. godine donijela Uredbu o osnivanju Akademije lokalne
demokracije. Djelatnost Akademije je trajno struc¢no usavrsavanje imenovanih i izabranih lokalnih duznosnika i
zaposlenika u Zupanijama, gradovima i opcinama s ciliem unapredenja njihove profesionalnosti i dosezanja
standarda koji ¢e omoguditi primjenu pozitivnog nacionalnog zakonodavstva. Aktivnosti Akademije ukljucuju:

e analizu potreba za stru¢nim usavrSavanjem u razli¢itim pravnim podruéjima i tehnikama te utvrdivanje
prioritetnih aktivnosti,

e pripremu i razvoj edukativnih programa i pratecih obrazovnih materijala,

e organiziranje standardnih i specijaliziranih modela edukacije i osiguranje izobrazbe o modernim
tehnikama poucavanja za predavace,

e stalnu evaluaciju provedenih obrazovnih aktivnosti,

e informiranje o aktivnostima akademije, novim propisima i drugim novinama od interesa za lokalnu i
podrucnu (regionalnu) samoupravu,

e suradnju sa sveucilistima i veleucilistima, strukovnim udrugama te domadim i stranim donatorima.

U Hrvatskoj postoji i Pravosudna akademija kojoj je osnovna zadaca cjeloZivotno usavrSavanje sudaca,
drzavnih odvjetnika i savjetnika te obuka vjezbenika sukladno Zakonu o vjezbenicima u pravosudnim tijelima i
pravosudnom ispitu. Pravosudna akademija radi i na pripremama za pocetak rada Drzavne Skole za
pravosudne duZnosnike kao ustrojstvene jedinice Pravosudne akademije. U lipnju 2011. godine osnovan je i
Studijski centar za javnu upravu i javne financije te Studijski centar za izobrazbu trenera u sklopu Pravnog,
odnosno Kinezioloskog fakulteta Sveucilista u Zagrebu.

Otvorena pitanja

Podizanje kompetencija i profesionalizma te osiguravanje politicke neovisnosti javne uprave osnovni su uvjeti
za uspostavu javne uprave koja ucinkovito i stru¢no obavlja javne funkcije te pruza kvalitetnije usluge
gradanima. Jesu li znanja i vjeStine zaposlenika u javnoj upravi na zadovoljavajuéoj razini? Kakvo je stru¢no
osposobljavanje i usavrsavanje potrebno zaposlenicima? Jesu li napravljeni zadovoljavajuci pomaci u procesu
depolitizacije i na koji se nacin moze osigurati politicka neovisnost zaposlenika u javnoj upravi?

Interes za opéim programima izobrazbe ukazuje na nedostatak osnovnih znanja. Zele li djelatnici kroz program
«besplatne» izobrazbe usvojiti znanja koja im mogu koristiti na drugim radnim mjestima i/ili u svakodnevnom
Zivotu? Prati li se uspjeSna primjena novih usvojenih znanja, ima li povratnih informacija? Kriterij «iskazivanja
interesa» za odabir polaznika seminara nije dobar jer osnovni kriterij treba biti nedostatak znanja i vjestina za
posao koji se od njih ocekuje. Skupine polaznika su dosta heterogene.

Omogucuje li postojeci proces decentralizacije Sirenje odgovornosti opéinama, gradovima i Zupanijama i
nastoji li ostvariti odgovarajuci kapacitet njihove uprave, posebno na razinu profesionalizma i strucnosti
zaposlenih? Pristupanje Europskoj uniji namece potrebu prilagodavanja struktura i funkcija javne vlasti sustavu
javne vlasti u Europi koja se temelji na utvrdenim standardima u obavljanju javnih poslova, od kojih treba
navesti otvorenost, sudjelovanje (participaciju), odgovornost, djelotvornost, koherentnost i usmjerenost na
jacanje nacela supsidijarnosti i proporcionalnosti. Usvajaju li se ti standardi u Hrvatskoj?
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Preporuke mjera politike

Za podizanje kompetencija zaposlenika u javnoj upravi potrebno je:

ugraditi potrebu za cjeloZivotnim obrazovanjem u filozofiju javne uprave i uspostaviti sustav trajnog
osposobljavanja i usavrSavanja zaposlenika,

poticati izvrsnost poticanjem izloZenosti djelatnika novim idejama, stalnim usavrSavanjem i uspostavom
sustava ocjenjivanja za napredovanje u karijeri, nagradivanjem natprosje¢nih i sankcioniranjem
ispodprosjecnih rezultata te uspostavom stimulativnog i objektivnog sustava placa,

posebnu pozornost posvetiti nuznim ekspertizama i kompetencijama kojima trebaju ovladati djelatnici
javne uprave, pocevsi od vrlo visoke razine koriStenja stranog jezika struke za sudjelovanje u radu struénih
tijela EU-a i ovlasti za samostalno odludivanije,

karijeru u javnoj upravi u€initi prestiznim zanimanjem i podici razinu reputacije profesije,

uvesti visoke kriterije kako bi se izbjeglo dodjeljivanje diploma polaznicima koje automatski jamce
kvalificiranost za neko radno mjesto (primjer obrazovanja za ¢lanove nadzornih odbora javnih poduzecéa u
tom smislu ne sluzi kao primjer dobre prakse).

Osnovati sveucilisni studij za visoko obrazovanje kadrova u javnhom managementu u Hrvatskoj. Smjernice
razvoja tog studija valja odrediti prema uzoru na Ecole Nationale d’Administration (ENA) u Francuskoj, koja ima
izrazitu selekciju pristupnika, visoko kvalificirane (i inozemne) predavace te nudi polivalentna znanja za drzavne
upravne funkcije®® (okvir 6.1.).

Okvir 6.1. Ecole Nationale d'Administration (ENA) u Francuskoj

ENA je nacionalna visoka skola za obrazovanje kadrova u javnoj upravi u Francuskoj osnovana poslije Drugog svjetskog rata. U skolu
se, putem strogog natjecaja i po kriteriju izvrsnosti, upisuju perspektivni kadrovi s ambicijom profesionalnog napretka i karijere u
javnoj upravi. Program obrazovanja omogucuije stjecanje polivalentnih znanja iz podrucja prava, ekonomije, javnih financija, socijalne
tematike, medunarodnih odnosa, prava EU, urbane problematike, javhog managementa, opcée kulture i sl. Cilj ENE je odabrati i
obrazovati izvrsne kandidate, pruziti im vrhunska znanja za upravne funkcije te, prema uspjesnosti studija, osigurati objektivnu
selekciju za daljnje zaposljavanje na visSim pozicijama u javnoj upravi.

lzvor: Simac, 2008.

13 Neven Simac: Regrutiranje i obrazovanje kadrova za Drzavni savjet i za drzavnu upravu u Francuskoj, Zbornik radova Pravnog
fakulteta u Splitu, 45, 1/2008, str. 11-30.
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7. Uspostava stimulativnog sustava placa i nagradivanja

Opis problema

Svijest o potrebi unapredenja sustava plaéa i nagradivanja u javnoj upravi prisutna je ve¢ duze vrijeme. Ideje i
dokumenti za reformu postoje godinama u obliku radnih materijala, strategija ili prijedloga zakona, ali
znacajnije promjene ipak se nisu dogodile. Uzroci za to mogu se potraziti u izuzetnoj osjetljivosti promjena na
politickoj razini, te na razini dijaloga izmedu Vlade i sindikata. Dojam je da kod klju¢nih dionika nije bilo
hrabrosti za pravi zaokret.

Uvid u osnovne odnose izmedu pla¢a u javnoj upravi i ostalim djelatnostima, odnosno privatnom sektoru,
moguce je dobiti iz statisti¢kih podataka (tablica 7.1).

Tablica 7. 1. Omijeri prosjecnih neto placa prema strucnoj spremi i djelatnosti

1996. 2001. 2006. 2008. 2009.
Ukupno
VSS/NKV 2.28 2.65 2.57 2.58 2.55
V/SS/SSS 1.61 1.78 1.77 1.79 1.79
Javna uprava*
VSS/NKV 2.23 2.71 2.08 2.01 1.93
VSS/SSS 1.60 1.80 1.62 1.60 1.57
Preradivacka industrija*
VSS/NKV 2.51 2.92 2.92 3.03 2.99
VSS/SSS 1.84 2.04 2.12 2.15 2.15
Javna uprava / Prerad. ind.*
Ukupno 1.22 1.38 1.28 1.35 1.37
VSS 0.87 1.00 0.93 0.93 0.94
SSS 1.00 1.13 1.20 1.25 1.29
NKV 0.98 1.08 131 1.39 1.46

Napomene: * Za 2009. godinu podaci su iskazani prema revidiranoj klasifikaciji djelatnosti NKD 2007., dok su za 2006. i 2008. iskazani
prema NKD 2002. a za 1996. i 2001. prema izvornoj NKD, zbog cega je moguce da obuhvat preradivacke industrije i javne uprave nije
potpuno identi¢an u svim godinama, ali to, prema nasoj procjeni, ne utjece znacajno na prikazane rezultate usporedbe. VSS — visoka
strucna sprema; SSS —srednja strucna sprema; NKV — nekvalificirani.

Izvor: Izraduni autora na osnovi podataka DZS-a (Statisticki godisnjaci DZS-a i Priopéenje br. 9.1.5./13. ozujka 2011.).

2009. godine prosjecna je neto placa u djelatnosti javne uprave i obrane bila 19 posto viSa od prosjeka za sve
djelatnosti te 37 posto visa od prosjeka preradivacke industrije (u ovom slucaju kao predstavnika privatnog
sektora). Usporedba po stru¢noj spremi ukazuje na sljedecée:**

e U javnoj su upravi konkurentno placeni radnici s nizim obrazovanjem, ali zaostajanje je prisutno u plaéama
visoko obrazovnih djelatnika. Posljednjih je godina prosjecna plaéa VSS zaposlenika u javnoj upravi bila
niza nego u preradivackoj industriji, dok je prosjecna placa za SSS i NKV radnike bila visa, a ta relativna
razlika ¢ak je i povecana posljednijih godina®>.

e Kompresija placa (sazimanje razlike izmedu najvisih i najnizih placa) u javnoj upravi je puno izrazenija nego
u privatnom sektoru. Odnos prosjecnih placa VSS i NKV radnika, kao i VSS i SSS radnika je maniji u javnoj
upravi nego Sto je to slucaj za prosjek cijelog gospodarstva, te u preradivackoj industriji. Kompresija placa
u javnoj upravi povecava se nakon 2001., Sto smanjuje motivaciju za napredovanje i prihvaéanje
odgovornijih poslova i zadataka buduci da se ono nece «isplatiti» na odgovarajuéi nacin.

4 prikazani su podaci za godine koje se smatraju vaznima za ilustraciju sustava placa; 1996. je prva godina za koju postoje
usporedivi podaci, godine 2001. i 2006. izabrane su tako da prikazu stanje u trenutku modifikacije sluzbenicke regulative
(vidjeti Okvir 7.1), a 2008. i 2009. posljednje su dvije godine za koje postoje podaci.

> Navedena usporedba pruza samo okvir za raspravu i ne daje «prave» raspone placa za identic¢ne poslove zbog velikih razlika u
radnim mjestima, poslovima i odgovornostima u razli¢itim djelatnostima.
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U javnoj je upravi prisutan problem privlacenja i zadrZzavanja kvalitetnih visokoobrazovanih djelatnika, te u
razvoju sustava napredovanja i odgovarajuce nagrade za uspjeSan rad. Fokus dosadasnje politike plaéa
uglavnom su bili kolektivni pregovori kojima se ugovarao opci rast placa i dodaci na place, dok se malo toga
ucinilo na razvoju stimulativnijeg sustava placa (okvir 7.1.).

Okvir 7.1. Regulatorno uredenje sustava placa, ocjenjivanja i nagradivanja u javnoj upravi

U razdoblju od 2001. od 2006. godine zakonom su uredene place drzavnih sluzbenika i namjeétenikale, definirane Cetiri kategorije
radnih mjesta i pripadajuci rasponi koeficijenata, a uredbom®” nazivi radnih mijesta i koeficijenti sloZzenosti poslova. Predvideno je
ocjenjivanje sa Cetiri ocjene, omoguceno je i ubrzano napredovanje u slucaju dobrih ocjena, ali sustav ocjenjivanja opcenito nije
zazivio. Naime, Vlada je trebala, ali nije donijela uredbu o nagradivanju sluzbenika i namjestenika.

Novi je zakon od 2006. godine18 modificirao sustav ocjenjivanja i napredovanja, ali nije donio sustinske promjene. Zakon je predvidio
donosenje posebnog zakona o plaéama drzavnih sluzbenika i uredbe o plaéama namjestenika, Sto nije ostvareno, samo je postojeca
uredba o koeficijentima izmijenjena desetak puta. Place su odredene Kolektivnim ugovorom za drzavne sluzbenike i namjestenike, i
to kao umnozak osnovice i koeficijenta, koji je uvecan za 0,5 posto za svaku godinu staza. Sluzbenici se ocjenjuju (namjestenici se vise
ne ocjenjuju) ocjenama «izvanredan», «odli¢an», «dobar», «zadovoljava», «ne zadovoljava». Temeljem ocjene rada, sluzbenik moze
biti redovito i izvanredno unaprijeden ako je uzastopno ocijenjen kao «izvanredan» ili «odlican», no to ovisi o tome postoji li slobodno
radno mjesto. Kod samog ocjenjivanja u praksi pretezu visoke ocjene, $to sugerira da ocjenjivanje ne udovoljava svojoj svrsi.

Razvrstavanje radnih mjesta u platne razrede (12 platnih razreda i 12 platnih stupnjeva unutar svakog platnog razreda koji se
izrazavaju u obliku koeficijenata), promicanje u plaéi temeljem ocjena te nagradivanje za izniman ucinak predvideni su u Prijedlogu
zakona o placéama drzavnih sluzbenika, o kojem se saborska rasprava vodila pocetkom 2009. Nakon vracanja na drugo Citanje,
Prijedlog zakona nije vracen u proceduru duze od 6 mjeseci, Sto znaci da je procedura donosenja zakona obustavljena.

Otvorena pitanja

e Sadasnji sustav placa odrzao je svoju cjelovitost ponajprije zbog jedinstvenih naziva radnih mjesta i
koeficijenata, ali je s vremenom postao vrlo sloZzen, a procedura odobravanja novih koeficijenta
nedovoljno transparentna. Kojim se promjenama moze unaprijediti sustav razvrstavanja radnih mjesta i
njegova veza s visinom plac¢a?

e Mogucnost napredovanja u karijeri i redovitog povecanja placa ogranicena je zbog prestrogih pravila glede
potrebne stru¢ne spreme i radnog staza. Svako radno mjesto ima fiksni koeficijent kojim se uglavhom
vrednuje input rada (strucna sprema i staZ), umjereni znacaj ima sloZenost i odgovornost radnog mjesta,
dok je output, odnosno rezultat rada zanemaren, sto znaci da je moguce ostati na istoj placi godinama bez
obzira na ucinke. U pravilu se napredovalo svakih pet godina. Sustav je omogucavao izvanredno
napredovanje i nagradivanje, no to se rijetko koristilo, a Cesto je i bilo predmet sumnji da se temelji na
politickim, a ne strucnim kriterijima. Kako uvesti ucinkovit sustav ocjenjivanja ucinka?

e Reforma sustava nagradivanja trebala bi i¢i u tri smjera™:

o izrada transparentne strukture svrstavanja radnih mjesta u platne razrede,
o povezivanje osobnog ucinka s plaéom,
o unapredenje mehanizama ocjenjivanja ucinka.

Kako prevladati poteskoce u provedbi, pronaci kvalitetna rjeSenja i za njih osigurati politicku potporu?

16 7akon o drzavnim sluzbenicima i namjestenicima, NN27/01, 92/05, 86/07, 28/10.

7 Uredba o nazivima radnih mjesta i koeficijentima sloZenosti poslova u drzavnoj sluzbi, NN 37/01, 38/01, 71/01, 89/01, 112/01,
7/02,17/03, 197/03, 21/04, 25/04, 66/05, 131/05, 11/07, 47/07, 109/07, 58/08, 32/09, 21/10, 38/10, 77/10, 113/10, 22/11.

18 7akon o drzavnim sluzbenicima, NN 92/05, 142/06, 107/07, 27/08.

19 Takve su preporuke iznesene u projektu «Ocjena sustava placa i naknada u drZavnoj sluzbi» koji je proveden 2004. i 2005.
godine za potrebe SrediSnjeg drzavnog ureda za upravu u okviru Programskog zajma za prilagodbu (PAL-1) Svjetske banke, a
uz potporu Odjela za medunarodni razvoj Ujedinjenog Kraljevstva (DFID). U to je doba aktivna bila i podrska EU-a, odnosno
suradnja sa SIGMA-om u okviru koje su napravljena i druga istrazivanja pla¢a u drzavnoj sluzbi. Saznanja i prijedlozi iz ovih
projekata i danas su vrlo aktualni. Isto navode i Strategija reforme drzavne uprave za razdoblje od 2008. do 2011. godine;
Strategija razvoja ljudskih potencijala u drZzavnoj sluzbi 2010.-2013. te Program gospodarskog oporavka Vlade RH.
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Preporuke mjera politike

Iz rasprave o prijedlogu zakona o placama drzavnih sluzbenika ¢ini se da razvrstavanje u platne razrede nije
bilo sporno, izmedu ostalog zbog odredbe da svi oni kojima bi placa po novom sustavu bila niza nego po
starom zadrzavaju dotadasnju plaéu. Problem je nastao oko sustava nagradivanja. Prijedlog zakona je
pretpostavljao odustajanje od dodatka za staz te prihvadanje promicanja u placi temeljem ocjene rada i
povecanja strucne spreme. Sindikati ne prihvacdaju potpuno odustajanje od staza kao kriterija, ali je moguce da
bi prihvatili sustav koji kombinira rast placa prema stazu i ocjeni ucinka. Prijedlog zakona je ponudio i bolje
vrednovanje rukovodecih i visoko strucnih radnih mjesta putem visih koeficijenata te dekompresiju, odnosno
Sirenje distribucije plac¢a. Predvideno je povremeno nagradivanje za iznimne rezultate. Osnovni smjer
predloZenih promjena cinio se dobrim. Medutim, predvidena je relativno mala masa sredstava za rast placa
temeljem promicanja (1 posto mase placa) i nagradivanja (0.1 posto mase placa), Sto bi moglo znaciti da ona
nece imati znacajnije implikacije na place i motivaciju za boljim radom. lako se cinilo da je postignut napredak
u dijalogu sa sindikatima, postupak donosenja zakona je obustavljen. Umjesto njega, sada se priprema novi
zakon sli¢nog sadrzaja i Sireg obuhvata jer bi ukljucivao i drZzavne i javne sluzbe.

Spor oko ocjenjivanja ucinka prenesen je i na Prijedlog izmjena i dopuna Zakona o drzavnim sluzbenicima, koji
je trenutno u saborskoj proceduri. Previda se ocjenjivanje sluzbenika s pet ocjena, ali uz ponesto izmijenjene
nazive u odnosu na ranije («izuzetan», «primjeran», «uspje$an», «zadovoljava», «ne zadovoljava»), te se
navode odredeni kriteriji uz svaku ocjenu. Navodi se da ¢e postupak ocjenjivanja, kriterije i sadrzaj obrasca o
ocjenjivanju sluzbenika Vlada propisati uredbom. Namjestenici se ocjenjuju s Cetiri ocjene (nema ocjene
«izuzetan»). Sindikati postavljaju pitanje kompetentnosti i objektivnosti rukovoditelja pri ocjenjivanju, a
napominju da prema navedenim kriterijima zaposlenici sa SSS-om prakti¢no nikad ne bi mogli dobiti najvisu
ocjenu. Smatraju da bi se predlozenim sustavom uvela prevelika doza subjektivnosti ocjenjivanja, podlozna
politickom i slicnom pogodovanju podobnim kadrovima.

Pravilno postavljen sustav ocjenjivanja u svrhu nagradivanja uspjesnih radnika temelji se na odredenoj
distribuciji ocjena kako bi se izbjegla situacija u kojoj svi zaposlenici dobivaju iste ocjene. Jedan primjer
razumno ocekivane raspodijele ocjena je 8 posto (5-10posto) za najviSu ocjenu, 17 posto (15-20 posto) za
stupanj nizu ocjenu, 60 posto (50-65 posto) za standardnu ocjenu, 12 posto (10-15 posto) za nizu od
standardne ocjene i 3 posto (1-5 posto) za najnizu ocjenu®. Ukoliko ocjene unutar neke ustrojbene jedinice
budu dosta izvan naznacenih granica, nuZno je provesti kontrolu odstupanja, Sto treba propisati
(pod)zakonskim propisima kako bi i zaposlenici i rukovoditelji znali Sto se od njih ocekuje prilikom ocjenjivanja.

Zakljucno, Cini se da su oteZavajuce okolnosti za reformu u sferi politicke ekonomije i politike sljedece:

e iznimna osjetljivost na promjene, narocito kod placda, pri cemu se radije odustaje od planiranih poteza i
promjena umjesto da se riskira konfrontacija,

e strah, nerazumijevanje i tesko prihvacanje ocjenjivanja radnog ucinka, Sto je mozda kulturoloski
uvjetovano te pojacano strahom od ocjena na bazi «politickih» kriterija,

e tendencija da se problemi «rjeSavaju» samo na normativnoj razini, zakonom i uredbama, dok zaostaje
proces promjene sustine, u ovom slucaju paZzljiva uspostava cjelokupnog sustava nagradivanja koja
ukljucuje i obrazovanje rukovoditelja za posao motivacije i ocjenjivanja zaposlenika.

Dug je put prema ostvarivanju nacela «nagradivanja prema ucinku» i jacanja motivacije zaposlenika javne
uprave za ucinkovitijim pruzanjem javnih usluga, no treba ga poduzeti, mozda ponekad i manjim koracima i
kompromisima, ali uz stalne napore u razvijanju objektivnog sustava ocjenjivanja i nagradivanja, koji bi tada
zadobio podrsku zaposlenika u javnoj upravi.

20 prijedlog reformi iz 2005. u okviru zajma PAL-1 Svjetske banke.
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8. Integritet javne uprave i suzbijanje koruptivnog ponasanja

Opis problema

Integritet javne uprave podrazumijeva predanost u radu, postenje i odgovorno ponasanje svakog pojedinog
djelatnika. Nacelo integriteta promice se na nacin da se rad u svakom podrucju javne uprave temelji na
visokim etickim vrijednostima. Medutim, u okruZenju gdje je odgovornost javnog djelovanja na niskoj razini,
diskrecijske ovlasti djelatnika u obavljanju javne sluzbe potencijalni su izvor zlouporabe tih ovlasti. Individualni
motivi djelatnika mogu biti oprecni javnim interesima, pa raste rizik nepravilnosti u radu javne uprave. Najvecéa
zamjerka integritetu javne uprave u Hrvatskoj danas je korupcija.

Koruptivno ponasanje, osim uobicajenog primanja i davanja mita u novcu ili vrijednim poklonima, obuhvaca i
sofisticiranije oblike poput nepotizma i favoriziranja u zaposljavanju ili dobivanju javnih ugovora, trgovinu
uslugama ili informacijama, ucjene, pritiske i druge oblike nezakonitog lobiranja. Svaki postupak kojim se
dovodi u privilegirani polozaj jedna stranka, a diskriminira druga, predstavlja koruptivno ponasanje djelatnika
javne uprave. Gradani smatraju da je nepotizam i davanje privilegija bliskim osobama prevladavajuéa
korupcijska praksa drzavnih duznosnika, javnih sluzbenika i drugih djelatnika javnog sektora.

Nedavna istraZivanja percepcije korupcije u Hrvatskoj (Ministarstvo pravosuda, 2010.) potvrduju da postoji
rasireno misljenje o snaznoj prisutnosti korupcije u javhom sektoru u Hrvatskoj. Gradani smatraju da su
korumpirani politicari (52 posto ispitanika), suci (31 posto) i policajci (21 posto) najveca prijetnja drustvu te da
je koruptivno ponasanje najviSe prisutno u bolnicama, lokalnoj samoupravi i prometnoj policiji. U odnosu na
2007. godinu, raste udio gradana koji su imali osjecaj da lokalna samouprava trazi mito, dok je izrazito
smanjenje korupcijskog ponasanja zamije¢eno u bolnicama, drugim javnim ustanovama i u kontaktima s
prometnom policijom. U 2010. godini (UNODC, 2011.) gradani su mito davali najvise u svrhu ubrzanja
postupka (36 posto) i osiguranja boljeg tretmana (18 posto). Cak 13 posto gradana dalo je mito kako bi dobilo
Zeljenu informaciju od javnih djelatnika, Sto upuéuje na ozbiljne nepravilnosti u obavljanju javnih funkcija.
Percepcije vrlo rasirene korupcije prilikom zaposljavanja u javnom sektoru nalaze svoju potvrdu u ispitivanju
korupcijskih iskustava gradana. Od ukupno anketiranih 3.005 gradana, jedna tredina je u posljednje tri godine
podnijela prijavu za zaposlenje u javnom sektoru. Za 16 posto prihvacenih prijava kandidati su priznali da su
dali novac, poklon ili uslugu temeljem koje je njihova molba za radno mjesto u javhom sektoru bila pozitivno
rijeSena. U 58 posto slucajeva podmicivanja zaposlenika u javnom sektoru gradani su mito dali dobrovoljno, a
u 7 posto slucajeva javni djelatnici su izricito i izravno trazili mito od gradana. Korupcija je po misljenju
hrvatskih gradana treci po redu glavni problem u Hrvatskoj, iza nezaposlenosti i rada Vlade RH (UNODC,
2011.). Blago smanjenje percepcije o korumpiranosti dijelova javne uprave, kao i podatak prema kojemu
ispitanici odbijaju prihvatiti ponudeno mito iz moralnih razloga, upuéuje na to da su sazreli uvjeti za provedbu
radikalnije antikorupcijske politike.

Korupcija u javnoj upravi prepreka je i poslovanju privatnog sektora (tablica 8.1.). Cak 19 posto poduzeéa
smatra da je korupcija glavna prepreka poslovanju u Hrvatskoj, a vrijednost ocekivanog poklona kako bi se
osigurao javni ugovor iznosi oko 2 posto vrijednosti ugovora (BEEPS, 2007. ). Mala i srednja poduzeca posebno
su izloZzena korupciji i teZze podnose korupcijsku rentu — 38 posto malih i srednjih poduzecéa u Hrvatskoj smatra
da je korupcija velika prepreka poslovanju u RH (YES Foundation i Partnerstvo za drustveni razvoj, 2010.).

Tablica 8.1. Gospodarstvenici o rasirenosti korupcije u Hrvatskoj

0Od mog poduzeca se ocekuje: % poduzeca
Nesluzbena placanja javnim sluzbenicima za obavljanje posla 14,5
Davanje poklona sluzbenicima porezne uprave 6,0
Davanje poklona kako bi se osigurao javni ugovor 4,3
Davanje poklona radi dobivanja dozvole za pocetak poslovanja 2,1
Davanje poklona radi dobivanja gradevinske dozvole 13

Izvor: BEEPS, 2007.
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Korupcija nije svojstvena samo Hrvatskoj, a njezino suzbijanje ne smije biti motivirano ulaskom u ¢&lanstvo
Europske unije. Europa nastoji pronaci ucinkovitije nacine suzbijanja korupcije i na tom tragu izraduje novu
antikorupcijsku strategiju.

Otvorena pitanja

e U svjetlu nedavnih velikih korupcijskih skandala moZe se Ciniti da trenutaéno nema smisla poduzimati
antikorupcijske akcije na niZoj administrativnoj razini, posebno imajuéi u vidu da su raspoloZivi resursi, kao
i uvijek, ograniceni. Medutim, specifi¢nosti borbe protiv korupcije zahtijevaju simultane aktivnosti na svim
podrucjima i prema svih pojavnim oblicima korupcijskih transakcija. Zanemarivanje bilo kojeg oblika
korupcijskog ponasanja dovelo bi do Sirenja na sve vece i ozbiljnije slucajeve korupcije. Posvecuje i se
problemu administrativne korupcije u Hrvatskoj dovoljna pozornost? Koliko je ona opasna? Treba li
kreirati posebne mjere suzbijanja administrativne korupcije?

e Davanje poklona zahvalnosti, ponajprije lije¢nicima i medicinskim sestrama, u hrvatskom se drustvu ne
smatra nemoralnim korupcijskim ponaSanjem. Imaju li i ti znakovi zahvalnosti diskriminatorno obiljezje jer
povecavaju dostupnost zdravstvenih usluga i osiguravaju bolji tretman?

e S obzirom na rastuci problem nezaposlenosti u Hrvatskoj, konkurencija za zaposljavanje u javnom sektoru
ocekivano ce rasti i stvarati viSe prilika da se dobivanje posla u javnom sektoru osigura koruptivnim putem.
Zaposljavanje u javnom sektoru suprotno meritornim kriterijima iznimno je Stetno buduéi da
onemogucuje zaposljavanje kompetentnih stru¢njaka i narusava ucinkovitost javnog sektora u cjelini i na
dugi rok. Kako osigurati zdravu konkurenciju pri zaposljavanju u javnom sektoru i nepristranost odabira na
javnim natjecajima?

e Primjer potencijalno rastuée korupcije slu¢aj je administrativne korupcije kada se gradani ponasaju kao
racionalni ekonomski subjekti dobrovoljno dajuci mito kako bi smanijili sluzbene troskove, izbjegli placanje
kazni i sl. Korupcijska aktivnost koju inicira davatelj mita pokazuje pozitivan stav prema korupciji kao
sredstvu za rjeSavanje problema. Svi ¢e ti gradani tolerirati podmicivanje i posljedi¢no nece prijaviti takvo
nemoralno ponasanje, te ¢e nastaviti i dalje sudjelovati u korupcijskim transakcijama. Oportunisticki stav
gradana ima ozbiljne negativne posljedice na sustav moralnih vrijednosti u drustvu. Ako je u takvim
slu¢ajevima odgovornost za odbijanje ponudenog mita na djelatnicima javne uprave, kako povecati njihov
integritet?

e Rasprostranjeno je misljenje kako korupciju ne treba prijavljivati jer niSta korisno nece biti ucinjeno ili
nedostaje informacija kome prijaviti korupciju. Ova opaZanja upucuju da je nuzno pazljivo razmotriti ulogu
i uCinkovitost sluzbenih institucija. Hrvatski gradani i poduzetnici mogu se osjecati rezignirano i razoc¢arano
samim tijekom borbe protiv korupcije. Otkako su velike korupcijske afere otkrivene, istrage i procesuiranje
sa stanovista Sire javnosti ne Cine se dovoljno djelotvornim niti brzim. Nedostatak interesa gradana,
poduzeca i samih djelatnika javne uprave za prijavu korupcije upucuje na neucinkovitost sustava u
rjeSavanju slucajeva koruptivnog ponasanja i zastite zvizdaca. Kako ohrabriti gradane i djelatnike javne
uprave da prijave korupciju?

e Je li glavni motiv suzbijanja korupcije u Hrvatskoj zatvaranje pregovarackog poglavlja 23? Je li realna
bojazan da ée antikorupcijski napori oslabjeti nakon ulaska Hrvatske u EU? Sto uginiti da se to ne desi?
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Preporuke mjera politike

Mijere suzbijanja administrativne korupcije u Hrvatskoj trebaju se usredotociti na poveéanje antikorupcijske
svijesti u dva pravca: prema javnosti i prema zaposlenicima u javhom sektoru. Nuzno je promijeniti stavove
javnosti o tome Sto se smatra neprihvatljivim korupcijskim ponasanjem. U tom smislu trajna antikorupcijska
kampanja, obrazovanje i promicanje primjera dobre prakse mogu biti ucinkovito sredstvo za provedbu mjera
politike. Rezultate, medutim, ne treba ocekivati brzo jer ¢e oni biti vidljivi tek na dulji rok.

Zaposlenike u javnom sektoru treba educirati da ne prihvacaju niti male poklone zahvalnosti.

Primjena etickog kodeksa, interne kontrole i sankcije trebaju se strogo i bez iznimke postivati, a postupci u
zaposljavanju u javnom sektoru pomno nadzirati.

Antikorupcijska politika treba biti pazljivo kreirana i primijenjena na lokalnoj razini bududéi da lokalna uprava u
Hrvatskoj opcéenito slabo primjenjuje nacela kvalitete javnog upravljanja (engl. good governance).

Antikorupcijske mjere valja specificno razraditi interno, za svaki sektor ili organizaciju unutar javne uprave.
Ucinak formalno imenovanog etickog povjerenstva ¢e izostati ako nema posvecenog rada na suzbijanju
koruptivnog ponasanija ili otklanjanja korupcijskih pritisaka na svoje djelatnike.

Svaka uspjesna strategija borbe protiv korupcije oslanja se na rezultate empirijskih istrazivanja, studije
slu¢ajeva, ankete, strucne analize i misSljenja. Zbog toga ispitivanje percepcije i stvarnih iskustava
administrativne korupcije treba redovito ponavljati kako bi se pratila kretanja i rezultati te identificirala
potencijalna nova Zarista i prilike za korupciju u javhom sektoru. Takve bi ankete bile usmjerene na odabrana
kljuéna pitanja i posebno osjetljiva podrucja korupcije poput davanja i primanja mita u zdravstvu ili integriteta
lokalne samouprave.

Svaki slu¢aj neuobicajeno dugog postupka izdavanja dozvola, rjesenja i sl., primjerice poduzetnicima ili u
sudskoj praksi, nadlezna kontrola mora ispitati i utvrditi im uzrok.

Politicka ili korupcija na visokoj razini povezana je s nedostatkom integriteta politicke elite, Sto potvrduju i

politicki korupcijski skandali u svijetu. Pritisak iz redova politicke stranke i birackog tijela obi¢no ucinkovito
sankcionira takve slucajeve.
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9. Regulatorni okvir za poticanje poduzetnistva i ulaganja

Opis problema

Regulatorno optereéenje obuhvacda Citav niz administrativnih i zakonskih prepreka s kojima se suocava
poslovni sektor. Smanjenje regulatornog opterecenja izravno doprinosi konkurentnosti gospodarstva, posebno
srednjeg i malog poduzetniStva. Smanjenje administrativnih troskova proizaslih iz postojece slozene regulative
EU-a za 25 posto u razdoblju 2007. do 2013. godine ujedno je i jedan od ciljeva Lisabonske strategije.
Usporedba ocjene kvalitete regulative pokazuje da Hrvatska zaostaje za zemljama EU-27 (tablica 9.1).

Tablica 9.1 Kvaliteta regulative, usporedba Hrvatske i EU-27, 2009.

Iznad prosjeka EU-a Ocjena 0 (najlosije) do 100 (najbolje) Ispod prosjeka EU-a Ocjena 0 (najlosije) do 100 (najbolje)
Danska 99,0 Malta 89,0
Finska 97,6 Cipar 87,6
Nizozemska 97,1 Belgija 86,7
Svedska 96,7 Ceska 86,2
Luksemburg 95,7 Francuska 85,2
Irska 95,2 Spanjolska 84,8
Velika Britanija 94,3 Slovacka 82,4
Austrija 92,9 Madarska 81,9
Njemacka 92,4 Portugal 80,5
Estonija 91,9 Latvija 80,0
Prosjek EU27 89,5 Litva 79,5

Poljska 78,6
Italija 77,6
Slovenija 77,1
Grcka 74,8
Bugarska 71,4
Rumunijska 70,5
Hrvatska 68,1

Napomena: Pokazatelj kvalitete regulative mijeri percepciju razine regulatornih opterecenja koja koce vanjsku trgovinu, razvitak
poslovnog sektora i poslovanje opcenito te ucestalost politika koje sputavaju djelovanje slobodnog trzista.

Izvor: Worldwide Governance Indicators, The World Bank, 2010.

Posljednja izvje$ca Svjetske banke® su pozitivna. Hrvatska se prema ukupnim pokazateljima lakoce poslovanja
popela za pet mjesta u odnosu na prethodnu godinu, premda i dalje zauzima relativno slabo 84. mjesto od

ukupno 183 zemlje na listi (tablica 9.2.).

Tablica 9.2. Pozicija Hrvatske prema podrucjima lakoce poslovanja, 2010.

Podrucja Doing Business 2011

Rang Hrvatske od 183 promatrane zemlje, podaci za 2010.

Ukupno 84
Placanje poreza 42
Postivanje provedbe ugovora 47
Pocetak poslovanja 56
Dobivanje kredita 65
Zatvaranje poduzeéa 89
Medunarodna trgovina 98
Upis vlasnistva 110
Gradevinske dozvole 132
Zastita ulagaca 132

Izvor: Svjetska banka, www.doingbusiness.org

! http://europa.eu/scadplus/leg/en/s02315.htm
22 Doing Business 2011 (podaci za 2010.).
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Najslabiji se rang zadrzao u podrucju dobivanja gradevinskih dozvola, zastite ulagaca i upisa vlasnistva.
Ukupnom napretku je najviSe pridonijelo poboljSanje u podrucju pokretanja poslovanja (56. mjesto na rang-
listi, pomak za 44 mjesta), u cemu Hrvatska dosiZe prosjek razvijenih zemalja OECD-a (tablica 9.3.).

Tablica 9.3. Pregled unapredenja pokazatelja pocetka poslovanja u Hrvatskoj, 2004.-2010.

Pokazatelji lakoce pocetka poslovanja 2004. | 2006. | 2008. | 2010. Prosjek zemalja OECD-a 2010.
Broj postupaka za osnivanje poduzeca 12 10 8 6 5,6
Broj dana za osnivanje poduzeca 49 45 40 7 13,8
Troskovi osnivanja poduzeca, u % dohotka po stanovniku 14,4 12,2 11,5 8,6 53
Minimalni osnivacki kapital, u % dohotka po stanovniku 24,4 20,6 16,6 15,3 15,5

Izvor: Svjetska banka, www.doingbusiness.org

Medutim, zatvaranje poduzeca u Hrvatskoj traje 3,1 godinu i nije skraceno u posljednjih sedam godina. U
zemljama OECD-a, postupak zatvaranja poduzeéa dvostruko je kradi. Visoki troskovi stecajnog postupka u
Hrvatskoj penju se do 15 posto stecajne mase, Sto je iznad prosjeka OECD-a (9 posto). U Hrvatskoj vjerovnici
na jednu jedinicu ukupnog potrazZivanja naplate tek 0,287 novcanih jedinica, Sto je znatno manje od prosjeka
OECD-a (0,70). U Hrvatskoj je odnos troskova steCajnog postupka i naplaéenih potraZivanja u ukupnim
potraZivanjima vjerovnika izrazito nepovoljan jer se skroman dio potrazivanja naplati uz visoke troskove.

Smanjenje regulatornog optereéenja ukidanjem normativnih i administrativnin zapreka u Hrvatskoj je
zapocelo projektom HITROREZ u listopadu 2006. godine. Projekt je preispitao 1451 propis vezan uz
gospodarstvo i za viSe od polovice (55 posto) propisa podnio preporuke za izmjenama. Oko polovice
preporuka odnosilo se na ukidanje suvisnih i zastarjelih propisa, a druga polovica na izmjene. Nadlezna su tijela
prihvatila 69 posto preporuka. Od lipnja 2007. godine do konca 2008. provedeno je 63 posto ukupno
prihvacenih preporuka, a HITROREZ je prema procjenama donio vise od 115 milijuna kuna izravnih usteda
gospodarstvu na godisnjoj razini skracivanjem administrativnih koraka. HITROREZ je ukinut, a o daljnjem
pojednostavljenju regulative trebao se brinuti novoosnovani Ured za koordinaciju sustava procjene ucinaka
propisa osnovan uredbom Vlade RH u lipnju 2007. godine. Ured je zapoceo s radom u sije¢nju 2009., da bi
ubrzo bio ukinut uredbom Vlade RH u srpnju 2009. godine.

Otvorena pitanja

Nerazumijevanje javnosti o potrebi vanjske procjene ucinaka novih propisa, ¢ime je Ured za koordinaciju
sustava procjene ucinaka propisa proglasen jo$ jednim nepotrebnim birokratskim tijelom, kao i proces
ubrzanog donosenja zakona radi ispunjavanja uvjeta i mjerila za ¢lanstvo u EU-u, minoriziralo je vazan korak u
donosenju kvalitetne regulative: procjenu uc¢inaka. U meduvremenu je sredstvima EU-a iz programa CARDS
izraden Prirucnik o procjeni uéinaka (BlZimpact, 2008.) kako bi se hrvatskoj javnoj upravi, poslovhom sektoru i
civilnom drustvu pribliZila nacela i metodologija analize ucinaka regulative. Iskustva uvodenja zakona zabrane
rada nedjeljom i zakona «zabrane pusenja» govore u prilog potrebi analize cjelokupnih ucinaka regulative. Na
koji nacin potaknuti hrvatsku javnu upravu da prihvati i primjenjuje procjenu ucinaka regulative koja se
sustavno provodi u drugim europskim zemljama?

U hrvatskom zakonodavstvu ocite su Ceste promjene i neuskladenost zakona, koji se veéinom donose po
hitnom postupku, a podzakonski propisi sa zakaSnjenjem i bez edukacije subjekata na koje se regulativa
odnosi, Sto dovodi u pitanje provedbu postojece regulative. Kako posti¢i koordiniranost u donosenju
regulative, a da se pri tome ne ugrozi tempo uskladivanja zakonodavstva s pravhom stecevinom EU-a?

Neizvjesnost zakonskog okvira, sloZenost propisa i nekvalitetan pravni okvir predstavljaju regulatorno

optereéenje gospodarstvu i odbijaju ulagace. Koje bi administrativno tijelo u RH trebalo preuzeti zadadu
otklanjanja normativnih i administrativnih zapreka ulaganju i poduzetnistvu opéenito?
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Gradani, privatni poduzetnici i sami subjekti iz javnog sektora ¢esto ne mogu dobiti kvalitetnu informaciju,
argumentirano stru¢no misljenje ili sluzbeni naputak o nekom propisu. Mogu li pravne i savjetodavne sluzbe
komora, porezne uprave i ureda lokalne samouprave preuzeti ulogu kvalitetnog informiranja i savjetovanja
svojih korisnika?

Preporuke mjera politike

U donosenju novih propisa valja ocijeniti i pratiti jesu li ocekivani ukupni pozitivni ucinci veci u odnosu na
negativne ucinke novog propisa primjenom metode Regulatory Impact Assesment (RIA). Time se procjenjuje
ucinkovitost novih zakonskih rjesenja kako bi kvalitetna legislativa bila Sto manje regulatorno optereéenje
gospodarstvu.

Treba nastaviti s analizom neuskladenih, nepotrebnih i manjkavih propisa. Kvalitetnija bi regulativa u konacnici
smanijila i optereéenost sudstva u RH.

Valja osigurati kvalitetnu difuziju novina u zakonima i s promjenama upoznati sve dionike kako bi se osigurala
kvalitetna provedba.

U suradnji s domacim i inozemnim gospodarstvenicima te potencijalnim ulagacima, javna uprava i neovisni
strucnjaci trebaju izraditi analizu stanja u kojoj ¢e se identificirati konkretne regulatorne prepreke,
administrativni i transakcijski troskovi poduzetniStvu i ulaganju u Hrvatskoj te odrediti plan aktivnosti za
njihovo otklanjanje. Posebnu pozornost treba obratiti na otklanjanje svih regulatornih prepreka za nova
ulaganja, i to u suradnji s jedinicama lokalne samouprave u Hrvatskoj. Intenzivno se mora provoditi aZzuriranje
zemljisnih knjiga i katastra te ubrzati postupke zatvaranja poduzeca, ukljucujuci ste¢ajne postupke.
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10. Mjerenje rezultata i ucinkovitosti javne uprave

Opis problema

Mnoge drzave primjenjuju metodologiju za mjerenje rezultata i ucinkovitosti javne potrosnje. Njihova iskustva
pokazuju da primjena metodologije i pracenje ostvarenih rezultata i u€inkovitosti rezultiraju smanjenjem javne
potrosnje ifili povecanjem rezultata u javhom sektoru. Unato¢ tome $to je unapredenje proracunskog
planiranja, a narocito trosenja proracunskih sredstava i pracenja ocekivanih rezultata i ucinaka trosenja javnog
novca, navedeno kao vazan prioritet u nizu strateskih dokumenata koji se ti¢u upravljanja proracunom u
Hrvatskoj, u praksi nije uspostavljena metodologija za mjerenje rezultata i ucinkovitosti javne uprave. lako je
od 2003. godine unaprijeden sustav planiranja drzavnog proracuna prema programima, daljnji korak prema
mjerenju rezultata i u€inaka jos$ nije napravljen. Tako ne postoji ni sustav pokazatelja koji bi omogucdili mjerenje
ucinkovitosti pruZanja javnih usluga, odnosno ne postoje pokazatelji uspjesnosti (engl. performance indicators)
ni ucinkovitosti troSenja javnih sredstava koji bi omogucili praéenje postignutih rezultata i ucinaka trosenja
sredstava u drzavnom proracunu i proracunima opcina, gradova i Zupanija.

Cilj uspostave transparentnih mjera rezultata i u¢inkovitosti javne uprave je:

e preglednost proracuna iz kojih se uoc¢ava usmjerenost na tekuce i razvojne ciljeve, kao i na javne potrebe
po odredenim podrucjima,

e pomoc strucnjacima u tijelima drZavne uprave, Zupanijama, gradovima i opéinama o potrebi poduzimanja
konkretnih mjera u planiranju, strukturi i pracenju rashoda u proracunima,

o efikasnije upravljanje javnim financijama uskladeno s utvrdenim strateskim prioritetima,

e povecanje informiranosti stanovnistva o trosenju proracunskih sredstava,

e povecanje ostvarenih rezultata i ucinkovitosti javne uprave.

Stupanj ucinkovitosti javne uprave u Hrvatskoj u ovom trenutku nije moguce izmjeriti. Nisu dostupni podaci za
precizno mjerenje rezultata i ucinkovitosti javne uprave, pa ¢ak ni osnovni podaci o veli€ini javne uprave.
Procjena ucinkovitosti javne uprave u Hrvatskoj na temelju pokazatelja koji se koriste u ekonomskoj literaturi
pokazuje da javna uprava u Hrvatskoj postiZze znatno nize rezultate, te je neucinkovitija u odnosu na niz
europskih zemalja (slika 10.1.).
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Napomena: Indikator ucinkovitosti mjeri odnos izmedu ostvarenih rezultata mjerenih pokazateljima korupcije, birokracije i sive
ekonomije u odnosu na uloZene resurse (procijenjene udjelom rashoda opce drzave za konacnu potrosnju u BDP-u). S obzirom da se radi
o primjeni subjektivnih pokazatelja, radi se tek o pokazatelju kako stanovniStvo doZivljava uspjesnost javne uprave u postizanju svojih
ciljeva i zadataka u odnosu na utrosena sredstva. Pri tome 1 oznacava da je za jednu jedinicu uloZenih sredstava ostvarena 1 jedinica
rezultata i ishoda.

Izvor: Slijepcevic, S.: Efikasnost i ucinkovitost javne uprave: Hrvatska na putu prema Europskoj uniji, Fircon d.o.o., Mostar, 2010.
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Europska unija u mnogim dokumentima izri¢ito navodi cilj postizanja usporedivo dobrog stupnja kvalitete i
profesionalizma javne uprave u drZzavama ¢lanicama kako bi gradani EU-a, bez obzira u kojoj drzavi Zive, mogli
ostvariti istu kvalitetu javne usluge. Ucinkovitija javna uprava znacila bi ve¢u sposobnost i odgovornost javne
uprave u koriStenju resursa za ostvarivanje planiranih ciljeva i prioriteta, Sto bi moglo utjecati na smanjenje
javne potrosnje i/ili povedanje ostvarivanja planiranih ciljeva. Pobolj$anje rezultata i uéinkovitosti javne uprave
vaZzno je i zbog utjecaja kojeg javna uprava ima i na ostale dijelove gospodarstva i stanovnistvo. Za pristupanje
Republike Hrvatske Europskoj uniji preduvjet je da drZzavna sluzba prihvati zajednicke europske standarde
transparentnosti, djelotvornosti, odgovornosti i uskladenosti. Oni su pokazatelji djelotvornog i ucinkovitog
javnog sektora koji pruza kvalitetne usluge svojim gradanima i kontinuirano nastoji zastititi ustavna prava,
ucvrstiti demokraciju te omoguditi napredak i blagostanje kroz odrZivi gospodarski razvo;.

Svjetska banka (2009.) u Okviru za razvoj proracunskog planiranja usmjerenog na rezultate i srednjorocno
planiranje navodi da je pretpristupni proces Europskoj uniji ukazao na manjak povezanosti strateskog i
proracunskog planiranja u Hrvatskoj, te da je potrebno povezati stratesko i proracunsko planiranje kroz
uspostavu sustava u kojem se povezuju strateski prioriteti i strateski ciljevi s raspodjelom proracunskih
sredstava. Navode da je za daljnji napredak u uspostavi transparentnog sustava nuzno unaprijediti planiranje
drzavnog proracuna uspostavom metodologije koja bi omogudila mjerenje i pracenje rezultata i uéinkovitosti,
a ne samo rashoda po visini i vrsti, da je potrebno razraditi detaljne pokazatelje za pracenje rezultata i u¢inaka
javne potrosnje, te da je potrebna daljnja razrada programske klasifikacije kako bi se mogli mjeriti rezultati
pojedinog programa u smislu postizanja Zeljenih ucinaka (ishoda).

Otvorena pitanja

Mnoge su drZave (Australija, Kanada, Velika Britanija i dr.) posljednjih desetlje¢a unaprijedile nacin
proracunskog planiranja i pracenje troSenja proracunskih sredstava. Iskustva pokazuju da promjene rezultiraju
povedanjem rezultata i ucinkovitosti, ali tek nakon viSe godina uzastopne primjene i unapredivanja. Na koji se
nacin moZe u Hrvatskoj unaprijediti sustav proracunskog planiranja s ciljem utvrdivanja obavljaju li proracunski
korisnici ucinkovito svoje poslove i zadatke? Treba li uvesti proracunsko planiranje prema rezultatima, te na
koji nacin je moguce postic¢i konsenzus i potpuno razumijevanje javne uprave o razlozima i nuznosti tih
promjena?

Za uvodenije proracunskog planiranja prema rezultatima nuzno je da javna uprava posjeduje odredena znanja i
vjestine (na primjer, osnovno razumijevanje koncepta proracunskog planiranja prema rezultatima i njegovih
cilieva, razlikovanje mjerljivih i nemjerljivih pokazatelja uspjesnosti i sl.). Posjeduje li javna uprava u Hrvatskoj
potrebna znanja i vjestine, te koja su dodatna znanja potrebna kako bi uvodenje proracunskog planiranja
prema rezultatima imalo pozitivne ucinke na postignute rezultate i efikasnost javne potrosnje?

Za povecanije rezultata i ucinkovitosti nuzno je postiéi uskladenost strateskih ciljeva i prioriteta s proracunskom
potrosnjom. Je li u javnoj upravi dovoljno zastupljena funkcija strateskog planiranja? Jesu li ciljevi i prioriteti
navedeni u strateskim dokumentima uskladeni s proracunom? Tko treba biti zaduzen za koordinaciju ciljeva u
strateskim planovima? Na koji se nacin planiraju aktivnosti i rad u ministarstvima, tijelima drzavne uprave,
Zupanijama, gradovima i opc¢inama? Tko treba biti zaduZen za nadzor nad pracenjem ispunjavanja ciljeva i
prioriteta i njihove uskladenosti s planiranim u strateskim dokumentima?

Iskustva drzava pokazuju da ée proracunsko planiranje prema rezultatima imati pozitivne ucinke ako postoje
jasno odredeni programi i transparentno uspostavljeni pokazatelji uspjesnosti. Tko treba biti zaduZen za
uspostavu sustava pokazatelja i mjerenje ucinkovitosti? Trebaju li mjere uspjesnosti biti medusobno
usporedive (izmedu razlicitih tijela drZzavne uprave i s pojedinim drugim ¢lanicama EU-a i sl.)?
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Proracunsko planiranje prema rezultatima temelji se na uspostavi jasnih pokazatelja utroSaka, rezultata i
ucinaka (ishoda). Na koje razdoblje je potrebno uspostaviti pokazatelje? Kako odrediti trziSnu vrijednost
rezultata i ucinaka (ishoda) za javne usluge koje se nude besplatno ili po niZzim, subvencioniram cijenama?

Iskustva nekih drugih drZava pokazala su da tijela drZzavne uprave ponekad mogu planirati preniske ciljeve kako
bi ostvarile bolje rezultate od planiranih, te na taj nacin osigurati veca proracunska sredstva u narednom
razdoblju. Na koji nacin uvesti objektivne i transparentne pokazatelje? Koje konkretne mjere treba poduzeti u
sluéaju postizanja nizih rezultata od planiranih, odnosno slabih rezultata i (ne)ucinkovitosti?

Preporuke mjera politike

Prijedlozi za poboljSanje rezultata i ucinkovitosti javne uprave trebaju se temeljiti na integriranom sustavu
planiranja koje obuhvaca stratesko i proracunsko planiranje. Dodatni se prijedlog odnosi na uvodenje
proracunskog planiranja usmjerenog prema rezultatima. U tom proracunu trebaju biti jasno utvrdeni ciljevi za
svakog proracunskog korisnika, Cije se ostvarenje mora mjeriti. Programima koji ostvaruju dobre rezultate
pruza se mogucénost povecanja sredstava, dok onima koji ne ostvaruju planirane rezultate prijeti smanjivanje
dijela sredstava ili isklju¢ivanje iz proracuna. To bi u praksi znacilo da se kod planiranja proracuna klasifikacija
rashoda temelji na specificiranju aktivnosti, navodenju proracunskih korisnika koji ¢e navedene aktivnosti
provesti i trosSkova provodenja svake pojedine aktivnosti.

Prema Strategiji reforme drZavne uprave za razdoblje 2008.-2011., za povecanje rezultata i ucinkovitosti javne
uprave potrebno je:

e jacati stratesko planiranje u tijelima drZzavne uprave,

e definirati strateske i srednjorocne ciljeve i prioritete tijela drZzavne uprave, usmijeriti rad ustrojstvenih
jedinica u tijelima drZzavne uprave prema ostvarenju tih ciljeva i prioriteta te jacati povezanost izmedu
rada tijela drzavne uprave i strateskih ciljeva Vlade,

e osnovati ustrojstvene jedinice za strateSko planiranje u tijelima drzavne uprave kao samostalne
ustrojstvene jedinice ili pak funkciju planiranja pridruziti kabinetu ministra, odnosno drugog celnika tijela,

e ojacati koordinaciju strateSkog planiranja radi jace povezanosti planova pojedinih tijela drzavne uprave sa
strateskim ciljevima Vlade, pri ¢emu klju¢nu ulogu ima SrediSnji drzavni ured za razvojnu strategiju i
koordinaciju fondova Europske unije,

e izraditi smjernice za integriranje strateskog i proracunskog planiranja kao podrsku u izradi resornih
strateskih dokumenata koji trebaju sadrzavati relevantne ciljeve, instrumente, pokazatelje uspjesnosti,
procjene rezultata i u¢inaka te moguénosti provedbe.

Osim toga, Strategija navodi nuZnost znacajnog poboljSanja odnosa izmedu ulaznih vrijednosti i izlaznih
rezultata, uz brZe pruzanje usluga, odnosno potrebu za znacajnim povecanjem efikasnosti drzavne uprave. Pri
tome je naglasak stavljen na smanjenje troskova funkcioniranja drZzavne uprave za Zeljenu razinu usluga.
Navodi se da je taj cilj moguée postici promjenom kvalifikacijske strukture drzavnih sluzbenika na nacin da se
poveca udio sluzbenika s visokom stru¢nom spremom, smanji broj drzavne uprave i racionalizira sustav. U
podrucju upravljanja kadrovima potrebno je osigurati veci stupanj decentralizacije odlucivanja i vecu
individualnu odgovornost drzavnih sluzbenika za ostvarivanje postavljenih ciljeva prema dogovorno utvrdenim
planovima rada, uz preciznije utvrdivanje radnih zadataka i obveza sluzbenika. Potrebno je osigurati objektivne
i mjerljive kriterije ocjenjivanja rezultata i kvalitete rada u odnosu na postavljene i o¢ekivane rezultate, uz
uvodenje sustava nagradivanja natprosjecnih rezultata rada i sankcioniranja nerada i nediscipline.
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Deset tema o reformi javne uprave u Hrvatskoj

Zakljucak

Sustavna reforma javne uprave u Republici Hrvatskoj je nuznost. Clanstvom u Europskoj uniji rast ¢e i zahtjevi
koje se postavljaju pred sve dijelove javnog sektora, Sto upucuje na kontinuiranu modernizaciju i usavrSavanje
kompetencija u svim njegovim segmentima. Javni sektor, kao i privatni, takoder mora jacati svoje
kompetitivne prednosti, primjerice kako bi Sto uspjesnije sudjelovao u kreiranju zajednickih politika EU-a ili
koristio sredstva raspolozivih fondova EU-a.

Cilj ove studije je dati strucni doprinos razvoju javne uprave koja ¢e biti pouzdani i u¢inkoviti servis gradanima i
poslovnom sektoru u Hrvatskoj. Zakljuéne smjernice ostvarivanja tog cilja predstavljaju opée mjere politike Cija
je sustavna provedba temelj reforme javne uprave, a to su:

e Uvesti sustav ocjenjivanja i nagradivanja prema ucinkovitosti zaposlenih u javnom sektoru na temelju
transparentnih i mjerljivih kriterija.

e  Provesti potpunu profesionalizaciju i depolitizaciju javnog sektora.

e Uspostaviti sustav cjeloZivotnog obrazovanja i postizanja izvrsnosti zaposlenih u javnom sektoru, uz
jasno odredene kriterije i moguénost napredovanja u karijeri.

e U strategiju razvoja ljudskih resursa u javnom sektoru ugraditi sustav parametara za pracenje
ucinkovitosti rada zaposlenih u ostvarivanju njihovih zadaca. Zadace trebaju biti uskladene s ciljevima
mjera politike i/ili djelatnosti pojedinih institucija i sektora.

e S posebnom paZnjom osmisliti mjere povecanja ucinkovitosti u pruzanju javnih usluga u suradnji s
privatnim sektorom kako bi se model prilagodio postojeéim uvjetima poslovanja u Hrvatsko;j.

e Uvesti sustav procjene ucinaka donosenja zakona i politika s naglaskom na procjenu fiskalnih utjecaja,
kako na sredisnjoj drzavnoj, tako i na lokalnoj razini.

e Qjacati dugorocno stratesko i proracunsko planiranje u svim segmentima javnog sektora i
koordinaciju aktivnosti medu dionicima.

e Uz strucne predstavnike izvrSne vlasti, tijela drzavne uprave, sindikate i druge neposredne dionike, u
promisljanje i provedbu reformi ukljuciti i lokalnu zajednicu, akademsku zajednicu i nevladine udruge.

e  Buduci da su problemi izraZeniji na lokalnoj razini, valja ustrajati na procesu funkcionalne i fiskalne
decentralizacije, uz jasnu podjelu nadleznosti izmedu srediSnje drzave i lokalnih jedinica i izvora
sredstava.

e Na razini politickih i drustvenih elita, ali i u svakoj pojedinoj instituciji, promovirati primjere dobre
prakse podizanja kompetencija, u¢inkovitosti, motivacije i integriteta zaposlenika javnog sektora.

Postojeci napori u unapredenju rada javne uprave dobra su osnova za provedbu dubinskih reformskih mjera.
U tom kontekstu, ova je studija doprinos struke donosenju dugoro¢nih odluka i ostvarivanju konsenzusa za
njihovu provedbu.
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