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PROGRAM SIGMA

SIGMA — Program za podrsku nac¢inu rukovodenja u upravama zemalja
centralne i isto¢ne Evrope — predstavlja zajedni¢ku inicijativu Centra za sa-
radnju sa privredama u tranziciji pri OECD-u i programa PHARE Evropske
unije. Inicijativa pomaze napore koji se poduzimaju u okviru reforme sektora
javne uprave u trinaest zemalja u tranziciji i ve¢inom se finansira preko pro-
grama PHARE.

Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) je medunarodna vladi-
na organizacija koju ¢ini 29 zemalja visokog stepena demokratije i sa napredno
razvijenom trziSnom ekonomijom. Njen Centar za saradnju sa pri-vredama u
tranziciji usmjerava pruzanje savjeta i pomo¢i iz Sirokog spektra ekonomskih pi-
tanja ka zemljama centralne i isto¢ne Evrope i bivSeg Sovjetskog Saveza koje su
zakoracile u reforme. Program PHARE obezbjeduje finansijsku podrsku svojim
zemljama -partnerima u centralnoj i istocnoj Evropi sve dok one ne budu sprem-

ne preuzeti obaveze koje proizilaze iz clanstva u Evropskoj uniji.

Programi PHARE i SIGMA opsluzuju iste zemlje: Albaniju, Bosnu i
Hercegovinu, Bugarsku, Cesku Republiku, Estoniju, biviu jugoslovensku
Republiku Makedoniju, Madarsku, Latviju, Litvaniju, Poljsku, Rumuniju,
Slovacku i Sloveniju.

Program SIGMA je uspostavljen 1992. godine i djeluje u okviru Sluzbe
za menadzment u javnom sektoru pri OECD-u. Ova Sluzba pruza informaci-
je i vodi stru¢ne analize o0 metodama upravljanja u javnom sektoru, namije-
njene donosiocima odluka, te pospjesuje kontakte i razmjenu iskustava medu
rukovodecim osobljem u javnom sektoru. Zemljama korisnicima ovog prog-
rama SIGMA nudi pristup mrezi iskusnih rukovodeéih sluzbenika iz oblasti
javne uprave, zatim uporednim informacijama i stru¢nom poznavanju koje

posjeduje Sluzba za menadzment u javnom sektoru.

Cilj programa SIGMA jeste da:

e pruzi pomo¢ zemljama korisnicima u potrazi za kvalitetnim nac¢inom
upravljanja koji bi poboljSao ucinkovitost javne uprave i unaprijedio
demokratske vrijednosti i ponaSanja, te postivanje vladavine zakona
kod zaposlenih u javhom sektoru;

e pruzi pomo¢ u izgradnji unutarnjih kapaciteta centralnih organa vlasti
kako bi se mogli suoditi sa Sirim medunarodnim izazovima i evrop-
skim integracijama;

e podrzava inicijative Evropske unije i drugih donatora koji pomazu zem-
Ije korisnike u reformi javne uprave, kao i da doprinese koordinaciji
donatorskih aktivnosti.



Ovainicijativa, u svom cjelokupnom djelovanju, daje visoki prioritet pos-
pjesivanju meduvladine saradnje. Sadrzaj te saradnje se sastoji od pruzanja
logisticke podrske formiranju mreze stru¢njaka iz oblasti javne uprave na
podrucju centralne i isto¢ne Evrope, kao i izmedu njih i njihovih kolega u
drugim demokratskim zemljama.

Program SIGMA djeluje u pet strucnih oblasti: strategija drzave naspram
reforme uprave, kontrola procesa dono3enja odluka, upravljanje troSkovima,
upravljanje drzavnom sluzbom I, na kraju, upravni nadzor. Potrebno je napo-
menuti da jedan od odsjeka Sluzbe za informisanje objavljuje Stampane i

elektronske verzije materijala o temama iz oblasti menadZzmenta u javnom

sektoru.



PREDGOVOR

Pred vamajeizvjesta) o praks upravljanja kadrovskim resursima u sekto-
ru javne uprave u Cetiri zemlje centralne i isto¢ne Evrope - Albaniji, Estoniji,
Madarskoj i Poljskoj. Izvjestaj se zasniva na informacijama pribavljenim
1996. godine. Od tada je doslo do znacajnih promjena zasigurno u dvije od
ove Cetiri zemlje. U Poljskoj je od januara 1997. godine na snazi novi Zakon
o drzavnoj sluzbi (neke odredbe su stupile na snagu 30 dana nakon objavlji-
vanja zakona); u Albaniji se trenutno teSko moze procijeniti situacija u sek-
toru javne uprave, s obzirom na posljednja politicka previranja. U vrijeme
kada je pripreman ovaj izvjestaj, 1996. godine, novi zakoni o drzavnoj sluzbi
su bili na snazi u Albaniji, Estoniji i Madarskoj, dok se u Poljskoj zaposlja-
vanje u drzavnoj upravi jo$ uvijek obavljalo u skladu sa zakonom iz 1982.
godine.

Svrha ovog izvjedtgja je da odredi u kojoj bi mjeri donoSenje i provedba
specijalnog zakonodavstva o zaposljavanju u drzavnoj upravi dovela do zna-
¢ajnih promjena u samom upravljanju ili u preduslovima za upravljanje kad-
rovskim resursima, izbornom procesu i sistemu unapredivanja sluzbenika.
Stoga se ovdje i govori 0 sistemima za upravljanje kadrovima u javnom sek-
toru, procedurama i praksama rukovodenja, odnosno kako ti sistemi mogu da
podsticu ili, pak, ometaju profesionalni odnos i odgovarajuc¢e ponasSanje za-
poslenih. Pored toga, izvjeStaj govori o zakonskim i institucionalnim rjese-
njima, kao i 0 obuci koja je neophodna za napredovanje kroz karijeru, te o

odgovarajucoj vrsti ponasanja drzavnih sluzbenika.

Studija se zasniva na dokumentu o zajedni¢kim smjernicama koji je saci-
njen skupa sa ekspertima iz Cetiri spomenute zemlje. Njihova imena su: Ode-
ta Dibra, pravnik, Albanija (trenutno radi za UNESCO); profesor Georg Soot-
la sa Pedagoskog univerziteta u Taljinu, Estonija; Istvan Borbiro, pravnik u
firmi Jutasi & Partners, Madarska; i Wojciech Marchlewski, firma Co-opera-
tion and Partnership, Poljska. Ova Cetiri eksperta su koristila dokument o
smjernicama kao polazni instrument za obavljanje razgovora unutar javne
uprave u svojim zemljama, kao i model zaizradu izvjeStgja o rezultatimatih
razgovora.

Ovaj izvjestaj, u ¢ijoj su izradi ucestvovale i vlade Cetiri navedene zemlje,
pripremili su Marie-Christine Meininger, zamjenica direktora za istrazivanje i
publikaciju pri Medunarodnom institutu za javnu upravu iz Pariza (I.I.A.P.),
i profesor Alain Claisse sa Univerziteta Paris 1. Oni su koordinirali projekat i
rad pomenuta Cetiri eksperta. Izvjestaj je dostupan i na francuskom jeziku
pod nadovom Promouvoir I efficacité et le professionnalisme dans la fonc-
tion publique (Documents SSGMA: No. 21).



PREGLED

Profesionalna i efikasna javna uprava podrazumijeva postojanje sposob-
nih, motivisanih i nepristrasnih drzavnih sluzbenika koji rade u sistemu na-
mijenjenom da sluzi javnom interesu. | dok je mozda u idejnom smislu rela-
tivno lako odrediti profil drzavne sluzbe koja pociva na odlikama njenih sluz-
benika, puno je teze definisati nadine i sredstva za uspostavljanje takvog kon-
cepta drzavne sluzbe. lako u najvecoj mjeri zemlje centralne i isto¢ne Evro-
pe posjeduju odgovarajuce institucije, postoje znacajni nedostaci u pravnim

okvirima za rad drzavne sluzbe, strukturama koordinacije i u upravljanju.

Ovaj izvjestaj, koji se zasniva na pojedinacnim sluc¢ajevima Albanije, Es-
tonije, Madarske i Poljske, definiSe konkretne oblasti upravljanja i daje pre-
poruke organima nadleznim da sacine reformu javne uprave, odnosno ruko-
vodenja javnim institucijama. Preporuke obuhvataju: princip i uspostavljanje
zakonskog okvira za drzavnu sluzbu; izradu i provedbu kadrovske politike;
instrumente kadrovske politike; sisteme zaposljavanja, stru¢ne obuke i usa-
vrSavanja, plata i naknada, napredovanja kroz karijeru, kao i profesionalno
ponasanje.

Sto se tice zakonskog okvira za rad drzavne sluzbe, univerzalno je prizna-
ta potreba za izradom jednostavnih, neposredno primjenjivih pravila. Sve ¢e-
tiri zemlje koje su bile predmet proucavanja ve¢ su donijele zakonski okvir
za rad drzavne sluzbe. Medutim, sve zainteresovane strane moraju priznati i
prihvatiti takva pravila utvrdena zakonom, koja se moraju primijeniti u prak-
si upravljanja kadrovima.

Nepostojanje stru¢nog organa zaduzenog za koordinaciju i provedbu poli-
tike upravljanja kadrovskim resursima ima negativan odraz na razvoj profe-
sionalne karijere drzavnog sluzbenika. To ¢ak moze umanyjiti napore koji se
¢ine kako bi drzavna sluzba postala §to profesionalnija i efikasnija. Jedan mi-
nimalan stepen koordinacije bi pomogao pojedinim ministarstvima da izbjegnu
uvodenje nespojivih propisa ili politika. Koordinacija moze obuhvatati provedbu
prioriteta utvrdenih na drzavnom nivou, uspostavljanje odnosa izmedu sredstava
naraspolaganju i zacrtanih ciljeva, kao i nadzor upravljanjakadrovima

Nezavisno od uloge koju ima koordinacioni organ, uloga odsjeka/odjela
za kadrovske poslove u okviru svakog ministarstva je od klju¢nog znacaja.
Kada se ovim organizacionim jedinicama povjere odgovarajuce nadleznosti,
stabilnost i sredstva potrebna za obavljanje njihovih funkcija, tada se kadrov-
skim resursima rukovodi preciznije, §to znatno smanjuje uticaj politickog

faktora ili li¢nih veza.
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Jedan od instrumenata za uskladivanje pravila rukovodenja i postivanja
propisa jeste i uspostava jedinstvenog registra zaposlenih. Elektronsko vode-
nje ovog registra predstavlja najfunkcionalniji metod, buduéi da se njime

omogucava §iri pristup tom registru.

Pruzanje informacija o pravilima koja reguliSu zasnivanje radnog odnosa
i napredovanje kroz karijeru moze se smatrati pozitivnom mjerom koja omo-
gucava privlacenje veceg broja kandidata. Jedan od aspekata ovakvih infor-
macija jeste objavljivanje konkursa za upraznjena radna mjesta, $to, opet, u

velikoj mjeri doprinosi unapredenju prakse zaposljavanja.

Profesionalizam i efikasnost uprave zavise ne samo od kvaliteta procesa
zaposljavanja nego i od organizacije razvoja karijere drzavnog sluzbenika.
Formiranje zajednickog okvira za razli¢ite organe uprave, koji bi definisao
hijerarhiju radnih mjesta, platnih razreda i razvoja karijere ima za uc¢inak da
pojasni i uskladi pravila. Napredovanje kroz karijeru na principima nagradi-
vanja po odlikama predstavlja centralni element za profesionalizaciju drzav-
ne sluzbe i motivisanje njenih sluzbenika. Da bi se nagradila odlika drzav-
nog sluzbenika, prvo je potrebno uspostaviti sistem ocjenjivanja koji bi omo-
gucio da se odluke vezane za razvoj pojedine karijere zasnivaju na pravi¢noj
ocjeni kvalifikacija i radnog ucinka, ¢ime se osigurava napredovanje onih
sluzbenika Cije se sposobnosti objektivno mogu raspoznati.

U oblasti struéne obuke i usavrSavanja osoblja, uéinjeni napredak bi se
mogao jos vise unaprijediti uvodenjem sveobuhvatne politike koja uzima u
obzir i trenutne uslove i dugoro¢ne potrebe. Za uskladivanje stru¢ne obuke
sa stvarnim potrebama uprave moguce je uspostaviti relativno jednostavne
mehanizme (konsultacije, istrazivanja i sl) kako bi se osiguralo postojanje di-

jaloga izmedu instruktora i polaznika.

Sto se ti¢e pitanja profesionalnog ponaanja, potrebno je usvojiti oprezan
i pragmatican pristup pri donosenju bilo kakvih zakljucaka na osnovu iskus-
tava Cetiri zemlje koje su predmet proucavanja ovog izvjestaja. Propisi koji
su previse sofisticirani pokazali su se kao neucinkoviti. Bitno je uspostaviti
odgovarajuéi sistem sankcionisanja i narocito pokazati odlu¢nost u provode-
nju tih sankcija.

Vecina sistema uprave posjeduje jednu bitnu zajedni¢ku karakteristiku:
problem podudarnosti propisai prakse, tj. potreba da se smanji prazninaiz-
medu to dvoje kako bi se osiguralo da uprava i, uopste, vladavina zakona va-
ljano funkcionisu.

Reforme ¢e imati vecu Sansu za uspjeh ukoliko dode do uspjesne kombi-
nacije navedenih poduhvata, te ako postoji:

® jasna i kontinuirana politicka odlucnost, izrazena na najvisem nivou, da

se obezbijedi siguran zamah pocetnim projektima;
e 3Siroka ukljucenost javnih sluzbenika u reforme na svim nivoima rukovode-
njakako bi se umanjio rizik nerazumijevanjaili opiranja promjenama;
11



e podrska javnosti, s obzirom na to da ¢e reforme biti prije prihvacene

ukoliko javnost osjeti da one nose manje ili vise dugoro¢nu korist i

e podrska medunarodne zajednice i multilateralnih i bilateralnih organi-
zacija za saradnju, ¢ije ¢e sposobnosti pruzanja intelektualne i materi-
jalne podrske reformama biti tim veée ako ciljevi, i sredstva za postiza-
njetih ciljeva, budu jasno definisani.

Ovaj dokument se, takoder, moZe pronaéi na engleskom i francuskom je-

Ziku na SIGMA-inom web sgjtu http://www.oecd.org/pumalsigmaweb.
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1. Uvob

Od kako su zemlje centralne i istocne Evrope zapocele proces tranzicije i
pristupile reformi uprave, donosenje zakonskog okvira za rad drZzavne sluzbe
po zapadnoevropskom modelu smatra se bitnim preduslovom za uspostavlja-
nje profesionalne drzavne sluzbe, utemeljene na odlikama sluzbenika i spo-

sobne da struc¢no i efikasno sluzi javnom interesu.

lIako se postavljanje ovakvog cilja moze Ciniti jednostavnim, nijedan od
navedenih pojmova nije o¢it sam po sebi. I pored principijelnog stava, ostaju

mnoge nejasnoce.

Gledano sa istorijskog aspekta, razvoj stabilne uprave koja zapoSjava
sluzbenike na osnovu njihove struc¢ne spreme, i u skladu sa opstepoznatim
pravilima, a ne na osnovu politicke pripadnosti ili prava nasljedivanja radnog
mjesta, jeste pojava koja je skorasnjeg datuma u Evropi. Uspostavatragne dr-

zavne sluzbe time ispunjava uslove struc¢nosti i neutralnosti.

Drzavnu sluzbu, utemeljenu na principu napredovanja sluzbenika kroz
karijeru, treba shvatiti u izvornom znacenju tog pojma, tj. suprotno konceptu
koji se zasniva na popunjavanju odredenog radnog mjesta koje je u datom
trenutku proglaseno upraznjenim. Prvi sistem, koji preovladava u zemljama
Evropske unije, moze se opisati kao kombinacija nekoliko elemenata: rano
zapoSljavanje na trajnim osnovama sa izgledom za nastavak karijere u javnoj
upravi; napredovanje kroz kategorije u hijerarhiji i uslove odredene pravili-
ma i propisima; pretpostavka da ¢e sluzbenici djelovati u niz radnih mjesta
tokom karijere. UopSteno posmatrano, ovaj sistem, koji se usko veze za spe-
cijalnu prirodu drzavne sluzbe, suprotan je drugom spomenutom sistemu za-
snovanom na popunjavanju odredenog radnog mjesta koje je proglaseno
upraznjenim® i gdje se drzavni sluzbenici, u pravilu, zaposljavaju sa namje-
rom da obavljaju precizno odredene duznosti bez prava na napredovanje
kroz karijeru. Sektor drzavne sluzbe se ovdje razdvaja na veliki broj razlici-
tih radnih mjesta. Prethodni sistem se uop$teno smatra “zatvorenim siste-
mom,” s obzirom na to da iskljucuje, odnosno strogo ograni¢ava mogucnost
ulaska u drzavnu sluzbu na sredini karijere. Drugi sistem je “otvoreniji” za

zaposljavanje sluzbenika koji su ve¢ negdje drugdje stekli radno iskustvo.

Medutim, ovi sistemi se medusobno ne isklju¢uju. Uvidom u postojece
sisteme drzavnih sluzbi u zapadnoj Evropi, ne mozemo otkriti bili kakvo ve-

¢e razmimoilazenje izmedu ova dva sistema. Ne moze se re¢i ni da neki od

! Vidjeti publikaciju autora Claisse, A., i Meininger, M. C., Fonctions publiques en Euro-
pe (Drzavne sluzbe u Evropi), Edicija Montchrestien, Pariz, 1994. godine, 158. strana.
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njih daje bolje rezultate, tako da se opredjeljenje za jedan ili drugi sistem

mora zasnivati na specificnom slucaju pojedine zemlje.

U sistemu kojeg karakteristiSe napredovanje kroz karijeru ne moze se
uvijek apsolutno garantovati sigurnost zaposlenja, ai ong drugi sistem ima
dosta osobina prvog (naroCito kada se zna da je proglasenje prekobrojnosti
sluzbenika podvrgnuto manje ili vise strozim uslovima). Glavna razlika iz-
medu dva sistema, u stvari, lezi u moguénostima za napredovanje kroz kari-
jeru. Istina je da se karijera gradi i kroz sistem popunjavanja specifi¢nog rad-
nog mjesta tako Sto se tokom radnog vijeka obavlja niz razli¢itih duznosti.
Zaposljavanje je, medutim, vezano za odredeno radno mjesto i u nekim zem-
ljama se ¢ak nude povisSice plata isklju¢ivo na osnovu broja godina provede-
nih u sluzbi. Bilo kakvo napredovanje ili pomak na visu kategoriju u hijerar-
hiji radnih mjesta u tim zemljama podrazumijeva organizovanje novog pro-
cesa zaposjavanja.

Posljedice uspostave drzavne sluzbe zasnovane na napredovanju kroz ka-
rijeru u zemaljama centralne i isto¢ne Evrope treba podrobnije razmotriti. Za
pocetak, treba napraviti razliku izmedu uspostavljanja takve drzavne sluzbe i
donosenja zakonskog okvira. Garancije zarazvoj Karijere mogu, u stvari, po-
nuditi i sistemi kolektivnih ugovora, dok postojanje samog zakonskog okvira
ne prejudicira niti sadrzaj pravila koja se njime utvrduju (i koja se dijelom

mogu preuzeti iz Zakona o radu), niti nacine primjene tih pravila.

Nadalje, mora se pojasniti koncept neutralne drzavne sluzbe koja se te-
melji na odlikama sluzbenika. Pretpostavlja se da postoji kor sluzbenika koji
ulaze u drzavnu sluzbu i dalje napreduju kroz karijeru na osnovu struénih

kvalifikacija i sluZzenja javnom interesu, Sto mora biti utvrdeno zakonom.

Odliku sluzbenika ¢ini priznavanje, i u simbolicnom i u materijalnom

smislu, vrijednosti njegovih struc¢nih kvalifikacija i prakti¢cnog umijeca.

Neutralnost se moze razumjeti na nacin da znaci neutralnost ne samo u
odnosu na politicke organe nego i na privatne interesne grupe. Taj princip
ide ruku pod ruku sa pricipom nepristrasnosti. Politicka neutralnost — bilo
apsolutna ili relativna — ne spre¢ava da uprava, u obavljanju svojih duznosti,
bude podredena organima vlasti, niti isklju¢uje moguénost da se politicki
funkcioneri okruze bliskim saradnicima u koje imaju povjerenja. Medutim,
ona povlaci sa sobom razdvajanje politickih i upravnih kategorija radnih
mjesta, kao i to da se partijski interesi ne upli¢u u upravljanje karijerama za-
poslenih. Nivo na kojem se ovo razdvajanje treba izvrsiti o¢igledno podlijeze
varijacijama u zavisnosti od okolnosti i svake zemlje ponaosob.

Zakonom utvrden sistem drzavne sluzbe, zasnovan na napredovanju sluz-
benika kroz karijeru, sacinjava pristup kojeg je veéina evropskih zemalja us-
vojila za stvaranje profesionalne i efikasne drzavne sluzbe. Ipak se pokazalo

da to nije nimalo lagan proces, $to ovaj izvjestaj ima namjeru predociti.

SIGMA je priSlaizradi ove studije iz dvije perspektive:
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e Studija kao osnov za temeljno istrazivanje situacije u nekoliko zemalja
sa ciljem utvrdivanja uslova pod kojima funkcionisu sistemi drzavne
sluzbe; to znaci da je analiza isla dalje od samih propisa kako bi se ut-
vrdile metode i praksa upravljanja kadrovima, problemi na koje se pri
tom nailazi, kao i postignuti napredak;

e Studija kao sredstvo za izvlacenje zakljuc¢aka u pogledu osnovnih pita-

nja za koje se smatra da zasluzuju posebnu paznju.

Odabrane su Cetiri zemlje prema kriteriju razlicitosti i zastupljenosti siste-
ma uprave u regionu centralne i istoéne Evrope. U ove Cetiri zemlje uprava

se nalazi na razli¢itom stepenu razvoja.

Madarska (10 miliona stanovnika) ima dugu parlamentarnu tradiciju. Us-
tav iz 1989. godine i izbori odrzani u prolje¢e 1990. godine oznadili su pov-
ratak viSestranatke demokratije. Nakon provodenja reforme institucija,” Ma-
darska danas daje prioritet uspostavljanju trzisSne ekonomije koja se zasniva
na privatnom vlasnistvu.

Reforme u upravi, naro¢ito proces donosenja zakonskog okvira za reguli-
sanje rada drzavne sluzbe, poduzete su jos na samom pocetku perioda tranzi-
cije. Zadatak nadzora nad ovim procesom dobila je komisija za modernizaci-
ju uprave. Madarska uprava se ovdje oslanja na svoju tradiciju i uvijek je bi-
la poznata, ¢ak i u komunizmu, po pragmati¢nim rjesenjima Sto je postepeno
dovelo do prilagodavanja regulative u toj oblasti. Ova drzava uziva prednosti
preciznog zakonodavstva i upravne regulative kao i zadovoljavajuceg opsteg

nivoa rukovodecih drzavnih sluzbenika.

U Poljskoj je, najvecoj i najmnogoljudnijoj od ove Cetiri zemlje (gotovo
40 miliona stanovnika), period sovjetske dominacije ostavio dubokog traga,
ali je zemlja od tada ukinula stare propise u nastojanju da podstakne razvoj
liberalne uprave. Nakon niz politickih dogadaja, prvi slobodni izbori su odr-
zani 1991. godine, a od 1992. sprovode se ustavne reforme, kao i proces ma-
sovne privatizacije. Dugorocna strategija vlade (“Strategija za Poljsku”),
odobrenau Parlamentu 1994. godine, odnosi seinter aliai nareformu drzavne
sluzbe, koja je oznaena kao preduslov za ekonomske i socijalne reforme.
Poljska na raspolaganju ima visokokvalifikovane rukovodece sluzbenike, ali
joS uvijek ne u dovoljnom broju da bi mogla zadovaljiti svoje potrebe.

Estonija je, najmanja od ove Cetiri zemlje po veli¢ini i broju stanovnika,
vratila svoju nezavisnost 1991. nakon pedeset godina sovjetske vladavine.
Novi Ustav je usvojen 1992. godine. Estonija je unitarna parlamentarna re-
publika sa 1,5 miliona stanovnika. Poznata je po velikom broju gradana koji-
ma je ruski maternji jezik (priblizno jedna trecina stanovnistva). Zakon o dr-

zavljanstvu iz 1995. godine propisuje prili¢no stroge uslove za dobijanje es-

2 7a svaku od ove &etiri zemlje vidjeti: Profil upravijanja javnim sektorom — zemlje
obuhvaéene programom SIGMA (revidirano izdanje 1995), SIGMA, Pariz, 1995,
266 strana.
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tonskog drzavljanstva. Ekonomska i upravna reforma se poduzima ubrzanim
tempom (privatizacija, reforma organa vlasti, upravljanje javnim sektorom,
socijana zaftitaitd). Radi se o zemlji koja se nalazi u punom zamahu refor-
me institucija, sa manje-viSe ostvarenim napretkom zavisno od pojedinog
sektora, $to ¢ini cjelokupan sistem uprave neravnomjernim. Estonija, tako-
der, ima dugu tradiciju u oblastima obrazovanja, kulture i uprave, koja je u
znatnoj mjeri bila zabranjivana u vrijeme sovjetske vlasti.

Albanija (tri miliona stanovnika) je zemlja koja je iskusila najvece tesko-
¢e, kao sto su to pokazali i nedavni dogadaji. Prelazak iz jednog potpuno za-
tvorenog sistema u period izgradnje uprave, u stanju da se suoci sa zahtjevi-
ma trziSne ekonomije (uvodenje normativnih akata, zaposljavanje strucnih
rukovodecih sluzbenika, obuka sluzbenika o osnovnim principima menadz-
menta i uprave itd), usporen je zbog ogranicenog raspolaganja kadrovskim i fi-
nansijskim kapacitetima. Albanija je parlamentarna republika Cije su institucije
utvrdene zakonom na temelju najvaznijih ustavnih odredbi iz 1991. godine, koje
su potom pretrpjele nekoliko amandmana. Prvi slobodni izbori su odrzani marta
1992. godine. Tada se pocelo sa procesom privatizacije ekonomije, a reforma
uprave je bila usmjerena ka centralnim i lokalnim in-gtitucijama, upravnim pos-
tupcima i drzavnoj sluzbi. Medutim, ozbiljni neredi iz 1997. godine su potkrije-
pili sumnju u autoritet drzavnih organa i poremetili cjelokupni sistem upravlja-

nja i rukovodenja, Sto je josS viSe otezalo uspostavljanje funkcionalne uprave.

Ova studija o Cetiri zemlje je sacinjavana u nekoliko faza, u periodu pro-

ljece - jesen 1996. godine.

Prva faza se sastqji iz izrade detaljnog dokumenta sa smjernicama (u pri-
logu - Aneks 1), koji se odnosi kako na propise tako i na praksu (zakonski
okvir, broj zapodenih, proces zapo3djavanja, upravljanje karijerom, prava i
duznosti sluzbenika itd).

Slijede¢i korak je bio pronalazenje saradnika u svakoj od navedenih ze-
malja. Oni su izabrani ne samo na osnovu stru¢ne spreme nego i radnog is-
kustvai objektivnosti. Povjeren im je zadatak evaluacije dokumenta sa smjer-
nicama koja se veZe za razlicite karakteristike njihovih zemalja, kao i zada-
tak pregleda situacije u nekoliko sektora (Cetiri sektora po svakoj zemlji, iz-
medu finansija, unutrasnjih poslova, radnih odnosa, obrazovanja, zdravstva,
trgovine i industrije), odabranih u skladu sa njihovom zastupljenos¢u i dos-
tupnosti informacija.

Odgovarajuci saradnik je zatim pripremio izvjestaj o pojedinoj zemlji i
podnio ga u julu 1996. godine. Na osnovu ovih izvjestaja koordinatori pro-
jekta su izradili prvi zbirni izvjeStaj ¢iji su sadrzaj i zakljucci bili predmet
rasprave jednodnevnog radnog sastanka sa lokalnim saradnicima i predstav-
nicima programa SIGMA. Dokument koji je pred vama predstavlja kombi-
naciju svih ovih elemenata. Jos treba napomenuti da ovaj izvjedtg ne uzima

u obzir novi poljski zakon o drzavnoj sluzbi od 5. jula 1996. godine, te da su
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posljednji dogadaji u Albaniji ucinili da neka od zapaZanja u vezi s upravom
u ovoj zemlji postgju nistavna.

Izucavani sistem upravljanja, procedure i prakse u drzavnim sluzbama
ove Cetiri zemlje ukazuje na odredeni broj obiljezja koje izvjesStaj nastoji
identifikovati i analizirati. KoriStenje zajednic¢kih smjernica za ispitivanje si-
tuacije u svakoj od zemalja omoguéilo je prikupljanje podataka koji se zatim
mogu iskorigtiti za pristupanje horizontalnoj i komparativnoj analizi, pri to-
me naglasavajuéi zajednicke i pojedinacne karakteristike svakog od Cetiri
sistema drzavne sluzbe. Na osnovu ovih podataka se moze, na pragmatican i
realisti¢an nacin, pokusati dati sveukupna procjena situacije stavljajuéi u pr-
vi plan znatan broj pitanja za razmatranje, a sve sa ciljem poboljSanja funk-

cionisanja postupka i prakse drzavne uprave.
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2. OPSTI OKVIR

Vazno je imati na umu znacajnu ulogu koju u svakoj od proucavanih ze-
malja igraju tradicija, kulturna sredina, istorija odnosa politike i uprave, te
vanjski uticaj. Ovi faktori djeluju skupa sa uslovima koji odreduju proces
tranzicije; stanje i nivo razvijenosti privatnog sektora, kao i odnos sa upra-
vom i druStvom, imaju dalekosezne posljedice na institucije i profesionalno
ponasanje.

Postoji izvjestan odnos izmedu stepena razvijenosti druStva i drzavne

sluzbe, sto moze odrediti niz razli¢itih situacija.

Na tranziciju treba gledati kao na evolutivni proces u kojem se nuzno de-
Savaju brze promjene kao i periodi zastoja koji su heophodni da bi se te pro-
mjene “svarile”. Sve zemlje obuhvacene ovom studijom su ve¢ uéinile znat-
ne napore u tom smislu, a proces tranzicije, sam po sebi, pogeduje svoj unu-
trasnji zamah i ritam. Medutim, treba reci da izazovi nisu isti za svaku od ze-
malja. Dok se u nekim od njih radi o samom uspostavljanju sistema drzavne
sluzbe, u drugima je to pitanje nastavka ve¢ zapocetih reformi u smislu una-

predenja postojeceg sistema.

Prvo pitanje koje se u tom smislu postavlja jeste $ta uciniti sa upravnom
masinerijom naslijedenom iz prethodnog rezima. Period tranzicije u sve Ceti-
ri zemlje nije u potpunosti poremetio postojece strukture i osoblje. Treba,
uistinu, reéi da su promjene ove vrste bile znacajnije u Albaniji, gdje je us-
ljed tradicionalne politizacije sektora uprave dodo do otpustanja znatnog
broja sluzbenika. U Madarskoj, naprotiv, gotovo da uopste nije dolazilo do
promjene osoblja koje je bilo zaposleno prije pocetka tranzicije, ve¢ su, um-
jesto spektakularnih ¢istki, uéinjeni napori da se transformise postojeci sis-
tem prestrukturiranjem i postepenim smanjivanjem broja zaposenih.

U Albaniji je kadrovska obnova javne uprave vrSena na osnovu izmjena
zakona o radu: prethodno je zakon propisivao otpustanje zaposienih samo iz
razloga profesionalnog nemaraili krSenja zakonskih, odnosno administrativ-
nih propisa. Dana 30. aprila 1992. godine Parlament je usvojio izmjenei do-
pune zakona o radu od 12. decembra 1991. godine, prema kojima se Sefovi-
ma sluzbi dozvoljava da svoje zaposlene, po potrebi, prebace na druge pos-
love. U nedostatku slobodnog radnog mjesta koje odgovara kvalifikacijama
odredenog zaposlenika, socijalne sluzbe su preuzimale brigu nad njim u peri-
odu od godinu dana, nakon cega bi zaposlenik bio zvani¢no otpusten. Izme-
du 19921 1996. godine je na osnovu ove odredbe otpusten veliki broj sluzbe-
nika: veéina u toku prvih par godina, jer nije posjedovala potrebne stru¢ne

kvalifikacije ili zato Sto je bivala postavljena iz politi¢kih razloga za vrijeme
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prethodnog rezima. Izmjene i dopune iz 1992. godine su ukinute 22. februara

1996. godine, malo prije isteka mandata parlamentarne vecine.

U Estoniji je dodo do smanjivanja broja zaposlenika u upravi. Ovgj pro-
ces se nije zasnivao iskljucivo na politickim kriterijima, nego i na starosnoj

dobi, kvalifikacijama, naro¢ito na poznavanju estonskog jezika.

U Poaljskoj su zatvaranje, odnosno reorganizacija znatnog broja odjela do-
veli do otpustanja. Time se uprava htjela rijesiti prevelikog broja sluzbenika,
tj. iskoristiti priliku, narocito od 1990. do 1992. godine, za davanje otkaza
onim sluzbenicima koji su bili “okaljani” bliskim vezama sa biv§im rezimom.
Reorganizovanje je omogucilo da se sluzbe oslobode nekih zaposlenika bez
ikakvih finansijskih podjedica. U jednom trenutku se od Sefova odjela zahti-
jevalo da proglase 10% njihovog osoblja suvisnim. S obzirom na automati-
zam operacije, to je podjednako pogodilo prenapucene odjele, kao i one koji
su tek hili u razvoju, poput Ureda za evropske integracije. U velikom broju
slucajeva, otpusteni sluzbenici su naknadno na osnovu zakona o radu ostva-
rili pravo na ponovno zaposlenje. Na primjer, u Ministarstvu za obrazovanje,
koje je bilo otpustilo 60% svog osoblja, gotovo svi Sefovi odjela koji su tada

bili otpusteni do danas su ve¢ ponovo vraceni na posao.

Sve u svemu, ove Cetiri zemlje su i dalje opterecene bremenom nasljeda
iz komunistickog perioda kada je privatni sektor bio ili jako slab ili nije pos-
tojao, i kada su svi zaposlenici u upravi placani iz javnih fondova i prema je-
dinstvenom zakonodavstvu o radu. U prvim godinama tranzicije bilo je pot-
rebno provesti veliki broj reformi u kratkom periodu. Stoga se pristupilo em-
pirijski u Zelji da se osnuje profesionalna drzavna sluzba koja bi bila reguli-
sana specijalnim propisima. Ostaje, medutim, odredena sumnja u vezi s tim
da li su ovi napori proistekli iz jasnog razumijevanja zadatih ciljeva i sred-
stava koje treba uloziti za njihovo postizanje. U svakoj zemlji je, u pravilu,
prihvaéena potreba za specijalnim propisima koji bi garantovali neutralnost,
stabilnost i efikasnost profesionalnih drzavnih sluzbenika. Svakodnevna
praksa se, ipak, ponekad ne slaze sa proklamovanim duhom ovakvih propisa.
Tragovi ranije birokratske prakse su joS uvijek prisutni, tako da se pojedinim
upravama, ili ¢ak samim odjelima, nekad daju odrijesene ruke u kadrovskom
upravljanju, u skladu sa lokalnim uslovima i ad hoc odnosima sa struktura-
mavlasti.

U sve ove Cetiri zemlje postoje zakoni ili paket zakona koji se, po svojoj
prirodi, priblizno mogu smatrati zakonskim okvirom za rad drzavne sluzbe;
u Madarskoj, Zakon broj XXIII, od 1992. godine; u Estoniji Zakon od 25. ja-
nuara 1995. godine; u Albaniji Zakon od 21. marta 1996. godine. Dva poto-
njateksta su na snazi tek relativno kratki period da bi se mogla dati procjena
o njihovoj djelotvornosti. U Poljskoj je u vrijeme izrade ovog izvjeltaja na
snazi bio Zakon iz 1982. godine kojim su postavljeni temelji za rad drzavne
sluzbe (hijerarhijski sistem kategorizacije radnih mjesta, platni razredi, nap-

redovanje na osnovu radnog staza i odlika sluzbenika). Nedavno je donesen
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novi zakon (5. jula 1996. godine), koji predvida provodenje njegovih odredbi
postepeno, po fazama. Ipak, u vrijeme kada je pripreman ova izvjesty), nije
bilo moguée uzeti u obzir eventualnu uspjesnost te provedbe. Uopsteno gle-
dajuci, postojanje zakona o drzavnoj sluzbi ostavlja prostor za odredene raz-
like u pravnom statusu onih na koje se zakon odnosi, $to je narocito slucaj u
Madarskoj.

Do donosenja zakona o drzavnoj sluzbi je doslo iz potrebe da se razjasni
uloga centralnih organa vlasti i o njima ovisnih javnih organaili agencija,
regionalnih organa vlasti i javnih preduzeca. I sami sluzbenici kojih se ovi
zakoni najvise ticu zahtijevali su pojasnjenje svojih uslova rada, prava i duz-
nosti (npr. u Estoniji i Albaniji). Medutim, provedba zakona kojima se do-
djeljuje status drzavnog sluzbenika tek je otpocela i u tom su se smislu, kao i
sa svakom drugom ve¢om reformom pogotovo u kontekstu tranzicije, poja-
vili razni problemi u praksi i u pokusaju da se usklade propisi. U Madarskoj
je, na primjer, jednim amandmanom uveden odredeni stepen fleksibilnosti u
odnosu na plate zapodenih u organima koji se finansiraju iz nezavisnih izvo-
ra; na dnevnom redu se nalazi i ukupno preispitivanje Zakona iz 1992. godi-
ne, §to ima za cilj povecanje mobilnosti unutar drzavne sluzbe. U Estoniji se
smatralo daje koncept Zakona od 25. januara 1995. bio previse teoretski, ta-
ko da je decembra iste godine donesen amandman kako bi se razrijeSile tes-
koce u njegovoj provedbi, narocito budzetski problemi koji su nastali zbog
toga Sto su sam zakon i njegov djelokrug primjene bili definisani nangjasan i
preopcenit nacin. Provodenje ovog zakona zahtijevalo je donosenje velikog
broja podzakonskih akata.

Sveukupno gledajuci, zemlje centralne i isto¢ne Evrope sada pred sobom
imaju dva zadatka: nastaviti sa iznalazenjem novog zakonskog okvira zasno-
vanog na principima jednakosti i odlika sluzbenika, i djelotvorno primjenji-
vati postojeée zakonodavstvo kako bi se ojacala vladavina zakona i efikas-

nost sektora javne sluzbe.

K ONCEPT DRZAVNE SLUZBE

U nekim zemljama drzavni sluzbenici ¢ine glavninu zaposlenika u jav-
nom sektoru; u drugim, pak, oni ¢ine samo mali broj od ukupnog broja zapo-
slenika u upravi (10% u Poljskoj). Ove razlike odrazavaju velika razmimoi-
laZzenja u pogledu samog koncepta drzavne sluzbe, §to se obi¢no pripisuje
razli¢itim tradicijama, te razliCitim politickim, ekonomskim i socijalnim
kontekstima u kojima su reforme pripremane. Stoga je termin “drzavni sluz-
benik™ u sve Cetiri zemlje definisan drugacije, a negdje ¢ak ni sam tekst za-
kona precizno ne odreduje njegov domet. I dok je zato od velike vaznosti ut-
vrditi obim zakonskog okvira primjenjivog na drzavnu sluzbu, mora se imati
na umu da jo$ uvijek postoji veliki broj sluzbenika koji nisu obuhvaceni
ovom definicijom, a ¢iji kvaliteti i profesionalizam u istoj mjeri uti¢u na efi-
kasnost uprave.
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U Madarskoj postoji pet primarnih kategorija zaposlenika u javnom sek-
toru: drzavni sluzbenici, zaposleni u javnim servisima, djelatnici, Cetvrta, do-
sta raznovrsna kategorija sluzbenika i specijalisti. Njihov status je definisan
specijanim propisima:

e prema odredbama Zakona broj XXIII iz 1992. godine, drzavni sluzbe-
nik se definiSe kao osoba koja obavlja poslove rukovodenja, odluciva-
nja, izrade nacrtaili primjene zakona, i kojem su povjereni zadaci od
narocite vaznosti u sklopu organa javne uprave (navedeni u aneksu za-
kona). Ova kategorija predstavlja samo 12% od svih zaposlenih u jav-
nom sektoru,

e sluzbenici zaduzeni za pruzanje usluga (nastavnici, sluzbenici zaposleni
u zdravstvenim sluzbama ili drugim sluzbama koje su, uglavnom, pod
upravom lokalnih organavlasti);

e djelatnici sa nizom stru¢nom spremom ¢iji je status regulisan Zakonom
0 radu;

e uniformisani sluZbenici zaduzeni da obezbijede postivanje zakona: pri-
padnici policije, carinici, vatrogasci i pripadnici oruzanih snaga. Svaka
od ovih grupa djeluje prema posebnim pravilima koja vode rac¢una o
specifi¢noj prirodi zadataka, kao i o uslovima rada;
e posljednju kategoriju “specijalista” ¢ine sudije i druge pravosudne funk-
cije.
Osnovna pravila koja vaze za ove razlicite kategorije sluzbenika su iden-
ti¢na, iako se mogu razlikovati uslovi zaposljavanja, moguénosti za napredo-

vanje u karijeri, sistem plata i naknada, kao i prava i duznosti svake od njih.

U Estoniji se od 1993. do 1995. godine moralo pribjeci suzavanju obima
primjene zakona o drzavnoj sluzbi, jer u budzetu nisu bila predvidena sredstva

za troskove placanja beneficija vezanih za novi status drzavnih sluzbenika.

Prema odredbama zakona o drzavnoj sluzbi od 25. januara 1995. godine,
u Estoniji se drzavni sluzbenik definiSe kao zaposlenik drzave ili neke druge
upravne agencije, tj. organa koji se finansira iz (centralnog ili lokalnog) budzeta
i koji predstavlja “javni organ vlasti”. Ovaj zakon razlikuje tri vrste javnih sluz-
benika: rukovode¢i sluzbenici postavljeni u drzavni ili lokalni organ vlasti; za-
tim pratece osoblje, zaposleno po ugovoru; i na kraju privremeno zaposleno oso-
blje, odnosno osoblje zaposleno na osnovu ugovora na odredeno vrijeme. Kate-
gorija “rukovodecih sluzbenika” se jasno razlikuje od ove dvije ostale, a odgo-

varajuéa definicija u zakonu daje im duznosti upravljanja i planiranja.

Znacajno je napomenuti da je u Estoniji osnovni koncept drZzavne sluzbe
napredovao od vremena izrade nacrta Zakona o drzavnoj sluzbi 1993. godi-
ne. Prvobitno ovaj tekst nije sadrzavao jasnu i provedivu definiciju. Definici-
ja pojma drzavne sluzbe bila je Siroka, a njena primjena na sve sluZzbenike za
koje se smatralo da su obuhvaéeni ovim zakonom bi rezultirala njihovom

svrstavanjem u odgovarajuce platne razrede i dobivanjem nov¢anih naknada,
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ukljucujuéi i bonuse koji nisu bili predvideni u budzetu. Protesti Ministarstva
finansija i drzavne vlade doveli su do suzavanja djelokruga primjene ovog
zakona. Amandmanima usvojenim 20. decembra 1995. godine data je lista
upravnih organa ovlastenih za zaposljavanje drzavnih sluzbenika. Posljedica
definiranja drzavnih sluzbenika na osnovu liste upravnih organa jeste da se
identicne duznosti mogu obavljati bilo u okviru sektora drzavne sluzbe ili
van njega, prema konkretnom slucaju. To je rezultiralo isklju¢ivanjem cita-
vih sektora, poput zdravstva i socijane zastite, dok djelatnici koji obavljgju
iste duznosti u i van ovih sektora mogu imati razlicit status, u zavisnosti od
toga dali pripadaju jednom od upravnih organa koji su definisani zakonom.
Iz prakti¢nih razloga je usvojena uza definicija kojom je djelokrug primjene
ovog zakona ogranicen na zakonom utvrdene upravne organe i uslovljen je
zapoSljavanjem u jednom od njih.

U isto vrijeme treba primijetiti da se estonski zakon o drzavnoj sluzbi od-
nosi na sluzbenike koje postavlja vlada ili ministarstva, drzavni sekretar, ge-
neralni sekretar u ministarstvima, zamjenik generalnog sekretara, generalni
direktor sluzbi i inspekcijski organ, kao i upravnik okruga. Samo su nosioci
izbornih funkcijaizuzeti iz ovog djelokruga primjene.

Takoder se mora naglasiti da, iako je drzavna sluzba podijeljena u dva di-
jela - centralnu i lokalnu drzavnu sluzbu, pojedini dijelovi zakona nisu oba-
vezujuéi za lokalnu drzavnu sluzbu i mogu se smatrati preporukama (to se
narocito odnosi na odredbe koje se ti¢u naknada, finansijskih beneficija i

zvanicnih platnih razreda).

Na kraju, neke kategorije drzavnih sluzbenika podlijezu posebnim propi-
sima (policija, carinici i osoblje zaposleno u zatvorskim ustanovama).

U Poljskoj akt o postavljenju sluzbenika kojeg donose drzavni organi, od-
nosno rasporedenju u centralnu upravu, neku decentraliziranu sluzbu ili ¢ak
u regionalnu upravu, predstavlja osnovni kriterij za drzavnu sluzbu. Prema
ovom kriteriju iz djelokruga drzavne sluzbe iskljucuju se svi djelatnici zapo-
sleni na osnovu ugovora ili osoblje u lokalnim organima. Postavljeni drzavni
sluzbenici ¢ine priblizno 10% zaposlenika u ministarstvima. Status djelatni-
ka zaposlenih po ugovoru regulisan je zakonom o radu.

U Albaniji se Zakon od 5. aprila 1996. godine odnosi na politi¢ki postavljene
drzavne sluzbenike i sve javne zvanicnike i u centralnim i u lokalnim organima
uprave. Kao i u Madarskoj, status specijalnih kategorija, kao $to su sudije, pri-
padnici oruzanih snaga i zaposleni u javnim preduzec¢ima, regulisan je posebnim
propisima. Zaposleni u sektoru obrazovanja i zdravstva nemaju status drzavnih
sluzbenika, ve¢ je njihov status regulisan Zakonom o radu.

Kao sto vidimo, u ove Cetiri zemlje su na snazi manje ili vise restriktivni
koncepti drzavne sluzbe. Drzavna sluzba se moze smatrati jezgrom javne
sluzbe, i ona ne ukljucuje kategorije koje se smatraju “perifernim” u odnosu

na centralnu upravu. Tacna definicija ovih perifernih kategorija mijenja se
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od zemlje do zemlje: tehnicko i operativno osoblje u Estoniji, zaposleni po
ugovoru i u lokalnim organima u Poljskoj, zaposleni u sektoru javne sluzbe u
prosvjetni radnici u Albaniji i Estoniji.

Sveukupna struktura javne sluzbe se stoga moze predstaviti u obliku kon-
centri¢nih krugova. Sve kategorije imaju neke zajedni¢ke principe koji su
definisani zakonom, ali, isto tako, imaju svoje posebne karakteristike u za-
visnosti od duznosti i statusa sluzbenika. Posmatrajuci od centra ka periferiji,
pravni status zaposlenih je sve vise regulisan zakonom o radu. Ali, ipak, gra-
nica izmedu ovih razli¢itih kategorija i dalje ostaje nejasna, i ¢esto je odrede-
na okolnostima ili budzetskim ogranicenjima. Time i duznosti raznih vrsta
sluzbenika, ili uopsteno uloga regulisanja i planiranja povjerena centralnoj
upravi postgju sve manje jasni.

taljnije pozabaviti, jeste u razlici izmedu politi¢kih funkcija i djelatnosti up-
rave. Prije svega, treba re¢i da, iako su neke funkcije jasno definisane kao
politicke po prirodi, obim onih funkcija koje su u praksi ispolitizirane je o€i-
gledno mnogo S$iri, kao $to je uostalom sluc¢aj u mnogim zapadnim zemlja-
ma. U Albaniji i Estoniji se novi status odnosi na sluzbenike koje postavlja
vlada ili njeni organi (u slu¢aju Albanije konkretni cilj jeste da se osigura ve-
¢a transparentnost u pogledu plata i naknada). Ni u jednoj od ove Cetiri zem-
lje proces zaposljavanja i napredovanja kroz karijeru nije imun, na razli¢itim

nivoima, od politickih uticaja.

OBIM SEKTORA DRZAVNE SLUZBE I
RASPOREDIVANJE ZAPOSLENIKA

S obzirom na ove razlike i na nejasnoce u definisanju dometa drzavne
sluzbe, bilo koje poredenje cifara je, samo po sebi, proizvoljno, tako da se
svi statisticki podaci moraju tretirati sa krajnjim oprezom. Medutim, takvi
podaci predstavljgu korisno sredstvo za rukovodioce i donosioce odluka.
Stoga se mora dati maksimalan poticaj razvoju i upotrebi statistickih metoda
kako bi se rukovodeéim sluzbama omoguéilo da steknu bolji uvid u kadrov-

ske resurse, njihovo rasporedivanje i razvijanje.
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3. UPRAVLJANJE SEKTOROM DRZAVNE SLUZBE

AUTONOMIJA MINISTARSTAVA |
PROBLEMI U KOORDINIRANJU I PROVEDBI DRZAVNE POLITIKE
U OBLASTI UPRAVLJANJA KADROVSKIM RESURSIMA

U svim zemljama koje su bile predmet izu¢avanja jasno su vidljive slabo-
sti ako ne i totalni nedostatak organa za koordinaciju. Raspadom bivseg sis-
tema u kojem je dominirala samo jedna partija nastala je velika praznina u
oblasti planiranja i pracenja situacije u javnom sektoru, i ta praznina jo$ uvi-
jek nije u potpunosti popunjena. Problemi u postizanju politickog konsenzu-
saj oS viSe pogorSavau nedostatke u oblasti koordiniranjai upravljanja. 1ako
su u Poljskoj i Madarskoj oformljene grupe za reformu pri vrhu hijerarhije
organa vlade u cilju rukovodenja i koordiniranja reformama u upravi, ova tijela
nemaju ni kvalitativne niti kvantitativne kadrovske resurse neophodne za ispu-
njenje ambicioznih zadataka koji su im povjereni. Stoga su ova tijela moraa da
Se usmjere na samo neznatan broj zadataka. U Estoniji je Odjd zarazvoj viadi-
nih agencija pri Ministarstvu finansija nadlezan za “analiziranje aktivnosti, raz-
voj i djelotvornost javnih organa”, kao i za “doprinos, kroz obezbjedivanje od-
govarajucih budzetskih sredstava, prac¢enju reforme u upravi”. Trenutno je ovaj
odjel ogranic¢en bavljenjem finansijskim aspektima obuke osoblja. Ovakvo sta-
nje podstice fragmentiranje i raznolikost nacina upravljanja izmedu ministarsta-

va, a u nekim slu¢ajevima cak i unutar odjela istog ministarstva.

Kao rezultat toga, ministarstva i drugi upravni organi su stekli znacajnu
autonomiju u oblasti upravljanja kadrovskim resursima. Stepen provedbe
propisa varira u zavisnosti od periodai od pojedinog ministarstva; varijacije
su prisutne i u odnosu na rukovodioce, tj. do koje mjere oni smatraju da su ti
propisi utemeljeni i obavezujuci. U praksi, zapravo, rukovodioci imaju znat-
nu slobodu u provedbi propisa (ili ponekad i u njihovoj izradi), tako da se ci-
ni da sistem uvijek ne osigurava protutezu mogucim politickim pritiscima ili
favoritizmu.

U Poljskoj je Zakon od 16. septembra 1982. godine Vijecu ministara dao
siroke ovlasti u politici zaposljavanja, unapredivanja i plata sluzbenika. Vije-
¢e odreduje koja ¢e radna mjesta biti popunjena drzavnim sluzbenicima, i
definiSe postupak i uredbe kojima se reguliSe razvoj karijere, ocjena rada i
isplata licnih dohodaka. Medutim, ministarstva u praksi imaju odrijesene ru-

ke, tako da se ponekad tesko oduprijeti stranac¢kim uplitanjima.

U Albaniji postoji centralni organ nadlezan za koordinaciju kadrovskih
resursa: radi se o Odjelu javne uprave pri Uredu premijera. Medutim, do do-
noSenja zakona iz 1996. godine, svako ministarstvo, pa cak i svaka sluzba
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mogla je donijeti svoje sopstvene propise kojima se regulisalo zapoSdjavanje,
razvoj karijere, radnadisciplinaitd.

U Madarskoj je zakonski okvir, takoder, dao Sefovima odjela unutar mi-
nistarstava visok stepen autonomije. Raspodjela poslova zavisi od specific-
nih okolnosti. Na primjer, nekoliko direktiva Ministarstva za unutrasnje pos-
love propisuju uslove pod kojimaje Sef ‘ Personaa (tj. Odjela za upravljanje
kadrovskim resursima i radne odnose) nadlezan da u okviru ministarstva vo-
di kadrovsku politiku (priprema odluke koje se odnose na disciplinske mjere
ili zaposljavanje). Sefovima odjela su date ovlasti nad ostalim rukovodeéim i
tehni¢kim osobljem, kao i nad osobljem koje zaposljavaju njima direktno pod-
redene agencije. Pri Ministarstvu pravde, Sefovi odjela, takoder, imaju znacajnu
autonomiju u ovom pogledu. Potpuno ista raznolikost moze se naéi i u Polj-
skoj, gdje, u zavisnosti od ministarstva, odluke donosi ili ministar licno ili je-
dan od Sefova odjela. Situacija se donekle razlikuje u Ministarstvu za socijal-
na pitanja, gdje najvaznije odluke donosi drzavni sekretar, s tim da Sefovi po-

jedinih odjela, takoder, imaju znacajne ovlasti u smislu davanja preporuka.

U Estoniji, bez obzira naformalno postojanje mehanizma za koordinaciju
i provedbu kadrovske politike, ne postoji centralni organ koji bi imao izvor-
ne nadleznosti u ovoj oblasti. Ministri slobodno rukovode radom njima pod-
redenog osoblja po vlastitom nahodenju.

Sluc¢aj Estonije predstavlja upecatljiv primjer problema sa kojima se valja
suoditi prilikom uspostavljanja stalnih mehanizama za koordinaciju. Avgusta
1995. godine je formirana komisija za razvoj sektora javne uprave. Predge-
davajuéi ove komisije bio je drzavni sekretar (generalni sekretar Vlade). U
okviru Vlade je formiran poseban odjel sa zadatkom da obezbijedi stalnu sa-
radnju izmedu ministarstava i ostalih javnih organa, kao i da razrijesi proble-
me koji se ticu primjene propisa kojima se reguliSe drzavna sluzba. Ovaj od-
jel je rasformiran samo nekoliko mjeseci nakon toga buduéi da nije uspio
pronaci kvalifikovano osoblje, pogotovo zbog odbijanja ministara da se od-
reknu svojih ovlasti u provedbi reforme u upravi.

U Poljskoj je zakon iz septembra 1982. godine povjerio ulogu koordina-
tora u ovoj oblasti Sekretarijatu Vijeca ministara. U martu 1994. godine ovaj
organ je poceo da se zalaze za uvodenje jedinica za upravljanje kadrovskim
resursima u svako ministarstvo, koje bi bile regulisane jedinstvenim propisi-
ma. Rezultati, medutim, nisu opravdali velike ambicije. Generalno gledajuci,
preporuke ovog organa vezano za upravljanje kadrovskim resursima nisu
uvijek bile ispo&tovane u ministarstvima, a u svemu tome je i uloga samog
predsjednika Vlade nejasno definisana. To ne znaci da ovaj potonji nema ni-
kakav uticgj na kadrovsku politiku kada se zna daje on tg koji u startu odre-
duje iznos operativnih fondova koji se dodjeljuju svakom ministarstvu, dok
se konacan iznos utvrduje zakonom o izvrSenju budzeta. Ali, ovakav uticaj

se doima viSe kao sredstvo za oCuvanje sveukupne budzetske ravnoteze i za
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arbitriranje izmedu raznih politickih opcija, nego kao nacin na koji se provo-
di palitikajavnog sektora.

Madarska je u ovoj oblasti postigla veci uspjeh, vjerovatno zato Sto je
cjelokupnom projektu pristupila manje ambiciozno i zato Sto se opredijelila
za ¢vrséu institucionalnu podrsku. Po uzoru na njemacki model, Ministarstvu
unutrasnjih poslova su date Siroke nadleznosti: ono uéestvuje u osmisljava-
nju i izradi zakonskih i regulacionih okvirai daje prijedloge u vezi sa plata-
ma, obukom itd (mada Ured predsjednika Vlade zadrzava nadleznost uprav-
ljanja radom rukovodecih sluzbenika cjelokupnog javnog sektora). Za izvr-
Senje ovih zadataka Ministarstvo unutradnjih posdova oslanja se na registar
osoblja: ova baza podataka o drzavnoj sluzbi sadrzi sve bitne elemente (sta-
rosnu dob, pol, kvalifikacije, kategoriju radnog mjesta, poznavanje stranih
jezika itd) potrebne za primjenu kadrovske politike. Isto kao i u Poljskoj,
ovo ministarstvo mora saradivati sa drugim ministarstvima (ministarstvom
za finansije, ministarstvom rada), kao i sa Komisijom za reformu u upravi.
Ne moze se sa sigurnoséu re¢i da su odnosi izmedu ovih razlicitih organa li-
Seni napetosti, $to sve skupa moze dovesti do problema u funkcioniranju up-
rave.

| ZBORNI PROCES | ZAPOSLJAVANJE

Postupak i stvarni uslovi u kojima se obavlja zapodjavanje (manjak kan-
didata, raznolikost kriterija izbora itd) predstavljaju jedan od najvecéih prob-
lema u ove Cetiri zemlje. Medutim, ne treba zaboraviti napredak postignut od
pocetka perioda tranzicije: ukidanje centralizirane partijske kontrole; uvode-
nje novih metoda izbora; sve veéi znacaj koji se formalno pridaje stru¢nosti.
Izborni procesi kre¢u se od iskuSenja da se posegne za formalizmom do tez-
nji za “modernijim” tehnikama, kao §to su vodenje razgovora i testiranje u
cilju odredivanja sposobnosti rukovodenja. Uopsteno gledajuci, poput mno-
gih zapadnih zemalja polaganje testova, izbor na osnovu prispjelih prijava,
ili neki sofisticiraniji metodi nisu direktno povezani sa bilo kakvom prethod-

nom analizom upraznjenog radnog mjesta (tj. sa opisom radnog mjesta).

Cesto se spominje mali broj kandidata i s tim u vezi slaba konkurencija
za otvorena radna mjesta, za $ta se navodi viSe razloga: teSko¢e u komunika-
ciji i uslovima Zivota u nekim izolovanim dijelovima (Albanija); ili, nasuprot
tome, konkurencija privatnog sektora u glavnom gradu (Estonija); ograni¢eni
izgledi za karijeru (Madarska); male plate koje su nesrazmjerne nivou odgo-
vornosti. Ponekad se kao razlog navode i teskoce na koje se nailazi na odre-
denim radnim mjestima: npr. u sektoru za kontrolu preduzeéa u Albaniji, kao
razlog za probleme u zapodljavanju novog kadra navode se problemi vezani
za visok nivo odgovornosti i korupciju koje je tesko izbjec¢i. Kao opste pravi-
lo za odredene specijaliste, poput stru¢njaka za kompjutere, pravnike ili eko-
nomiste, bolje moguénosti se nude u privatnom sektoru. Ovo je dovelo do

zaposljavanja kandidata koji nemaju neophodnu stru¢nu spremu ili radno is-
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kustvo, $to je prisililo poslodavce da posezu za trenutnim rjesenjima, kao Sto
su honorarno i privremeno zaposljavanje studenata (Estonija).

Ne samo da su plate veée u privatnom sektoru nego su odgovornosti i
prestiz koji se povezuje sa ovim poslovima mnogo znacajniji (ali ne nuzno u
svim slucajevina, kao $to, uostalom, pokazuje primjer Albanije). u privatnom

sektoru ¢esto ima manje socijalnih beneficija.

Nadalje, selektivnost je manja ili veca u zavisnosti od samog radnog mje-
sta ili sektora. U Madarskoj su ove razlike odraz nivoa plata i bonusa (vidjeti
u daljem tekstu). U Estoniji se novim uposlenicima u drzavnim sluzbama po-
nekad nude visoke plate kako bi se privukli tek svrdeni studenti sa znanjem
stranih jezika. Visina nekih plata odrzava primamljivost radnih mjesta koja u
sebi nose nadleznost za donosenje odluka. Odredenu ulogu imaju i drugi fak-
tori, kao §to su osjecaj “da se radi nesto bitno” (za proces tranzicije, kao i za
samu zemlju) ili moguénost da se dobije stipendija (vidjeti u daljem tekstu),
u kojem slucaju se drzavna sluzba jednostavno dozivljava kao produzenje
obrazovnog sistema.

Zaposljavanje je u vecini zemalja stvar diskrecije ministara. Pridrzavanje
objektivnih kriterija (starosna dob, kvalifikacije itd) predvidenih zakonom
ponekad se u praksi moZe ispostaviti kao otezano. Cak i kada je zakonom
propisano polaganje eliminatornih testova, nedostatak ili mali broj kandidata
moze uciniti ovaj proces neostvarivim u praksi, kao $to je slucaj u Estoniji.
Cesto se izborni proces sastoji od kratkog razgovora sa ciljem da se utvrdi da
li kandidat posieduje neophodno znanje. Daljnja procedura je takva da Sef
odredenog odjela preporuci kandidata i nakon toga se on zvani¢no zaposlja-
va odlukom ministra. Pod ovim uslovima, profesionalne ili li¢ne veze, zapra-

vo, ¢ine glavni izvor zaposljavanja.

Vrijedno je spomenuti da joS uvijek ne postoji konsenzus u vezi sa opti-
malnom metodom za zapoSljavanje, atu je i nastojanje Sefova odjela da za-
drze kontrolu nad izborom svojih buduc¢ih kolega. Ponudeni argumenti u pri-
log ovakvog stava nisu neosnovani. Kadaje broj kandidata toliki da se mora-
ju uéiniti znatni napori kako bi se uspjesni kandidati ubijedili da udu u upra-
vu, liéne veze mogu pruziti korisnu pomo¢ i podrsku. Rukovodeci sluzbeni-
ci, takoder, tvrde da im je potrebna podrska timova u koje imaju povjerenja,
te da je od vaznosti da se garantuje kohezija takvih timova. Bez obzira na to,
postoji nekoliko uslova za objektivni postupak zapodljavanja koji se ne mo-
gu wvijek ostvariti: javno oglaSavanje otvorenih radnih mjestai postupci ko-
jima se osigurava pridrzavanje pravila vezanih za provjeru kvalifikacije (ili
drugi kriteriji). Sve ovo moze ugroziti neutralnost i prikladnost odluka o za-
posljavanju. lzvjestan broj inicijativa pokrenutih sa ciljem da se postupak za-
posljavanja ucini objektivnijim zasluzuju da budu spomenute, s obzirom na

to da bi upravo one mogle dati podsticaj budu¢im naporima u ovoj oblasti.
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U Albaniji je postupak zaposljavanja u diskrecionoj nadleznosti minista-
ra, a izbor kandidata se vr$i na osnovu podnesenih prijava (ukljucujuéi i
obavljanje razgovora za “vazne” pozicije). Zaposljavanje u upravi jos uvijek
nije uistinu konkurentno, te se stoga ¢ini da li¢ne preporuke i dalje igraju od-

luC¢ujuéu ulogu.

U Estoniji se princip javnog oglasavanja (obavezujuci za rukovodna rad-
na mjesta, fakultativan za ostala), propisan zakonom o drzavnoj sluzbi, poka-
zao kao neprimjenjiv u praksi: pored nedovoljnog broja kandidata, predvide-
ni postupak je bio previSe spor i komplikovan. Prema ovom zakonu, sve od-
luke koje se ticu zaposljavanja moraju zadovoljavati odredeni broj uslova:
stepen stru¢ne spreme, radno iskustvo, liéne sposobnosti (vjestina komunici-
ranja, autonomnost u radu, sposobnost da se nos sa stresnim situacijama
itd). Ovi kriteriji su ustanovljeni za razli¢ite nivoe odgovornosti, s tim da
specijalne uslove vezane za svako radno mjesto definiSe konkursna komisija.
Prema ovim odredbama, moraju se objaviti oglasi za upraznjena radna mjes-
ta u kojima se detaljno navode potrebni uslovi. Uredba iz 1996. godine de-
taljno propisuje postupak zaposljavanja, sa naglaskom na ovlasti konkursne
komisije. U praksi se, medutim, ova procedura rijetko postuje. Umjesto toga,
preovladava stav da je ovakav sistem previSe komplikovan i previse zahtje-
van u vremenskom smislu da bi bio ostvariv u praksi. Potencijalni kandidati
¢eSée nisu, nego Sto jesu, upoznati sa kriterijima izbora, i nemaju nikavu
predstavu o tome kako popuniti prijavu. Zbog nedovoljnog broja kandidata,
postupak zapoSljavanja se ¢esto odvija na dosta neformalan, ad hoc naéin
(koristeci liéna poznanstva). Uprkos sloZenosti samog postupka, kao i nere-
alne prirode nekih zakonskih uslova, pojedina ministarstva su pokusala da
raspiSu konkurse za popunu rukovodeéih mjesta, uvodeéi kriterije za odredi-
vanje sposobnosti rukovodenja. Ipak, uopsteno govoreci, odgovorni zvanic-
nici se kriti¢ki odnose prema strogim kriterijima kojih se mora pridrzavati
konkursna komisija. Oni umjesto toga viSe vole da sami izaberu kandidate
koji, po njihovom misljenju, najvise odgovaraju profilu sluzbenika koji ¢e
postati dio njihovog tima.

Jo$ jedna lekcija se moze izvuéi iz iskustva koje je imala Estonija. U
skladu sa Uredbom broj 124, od 2. maja 1996. godine, svako radno mjesto
mora biti definisano tako S$to ¢e se precizirati “glavne duznosti i nadleznosti,
prava i ovlasti rukovodilaca, kao i kriteriji za uspjeSno postizanje ciljeva’
itd. |1 kao &o se navodi u estonskom izvjestaju, ovakvi opisi radnih mjesta
manje paznje posvecuju ciljevima koji se trebaju posti¢i nego zastiti ustoli-
¢enih sluzbenika u odnosu na njihove pretpostavljene: na primjer, kako ubi-
jediti pretpostavljene da postoji potreba za dodatnim kadrovskim ili materi-
jalnim resursima, ili kako pokazati da su projekti koji su im dodijeljeni,
prakti¢no, neostvarljivi itd.

U Madarskoj zakon ne propisuje niti objavu konkursa za upraznjena mje-
staniti provedbu konkursnih ispita, tako da se izborni proces, uglavnom, od-
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vija kroz razgovor (uz kojeg se ponekad daju i psiholodki testovi). Ova ne-
formalni pristup ostavlja veliki prostor za licne utiske koje na Sefa odjela os-
tave kandidati, jer bez njegove saglasnosti kandidati ne mogu biti zaposeni.
U slucajevima kada oglasena mjesta privuku veéi broj kandidata (npr. Ured
za patente), onda se organizuje bona fide stru¢ni ispit. Kriteriji za zaposlja-

vanje se tada sastoje od mjesavine stru¢nih i licnih kvaliteta.

U Poljskoj zakon i regulacioni propisi utvrduju uslove za zaposljavanje.
Upraznjena mjesta se rijetko oglasavaju, s tim da se za usko specijalizirana
radna mjesta mogu objaviti javni konkursi. Neki posmatraci se pitaju da li je
mozda takav sistem oglasavanja ¢isto rasipanje novca. Teoretski gledano, iz-
borni proces spada u nadleznost kadrovske sluzbe, i sam postupak zaposlja-
vanja se ponekad odvija tako Sto se bira izmedu kandidata sa rezervne liste
¢ije su prijave na konkurs pohranjene u bazi podataka. Opet teoretski, ova
sluzba je nadlezna da provjeri da li su ispunjeni svi objektivni uslovi za odre-
deno radno mjesto (starosna dob, odgovarajuca stru¢na sprema, sposobnosti
itd). U praksi je, medutim, kadrovska sluzba Cesto prisiljena da svoj udio og-
rani¢i na Cisto formalne aspekte samog postupka, konkretno na potvrdivanje
blagovremenosti i potpunosti prijava. Dakle, pridrzavanje specijalnih uslova
(stepen strucne spreme, platni razredi) moze dovesti do sukoba sa Sefom da-
tog odjela. Promjene koje su 1989. godine izvrSene u vecini kadrovskih sluz-
bi su potakle ove potonje da usvoje jedan pomirljiviji pristup u odnosu na
moguce politicke pritiske. Situacija nije ista od sektora do sektora. Ministar-
stvo za obrazovanje (koje je relativno neispolitizirano) nastoji da do 2000.
godine formulie svoju vlastitu kadrovsku politiku i planira da smanji pro-
sjecnu starost svojih uposlenika (kao i proporcionalnu zastupljenost zena). U
Ministarstvu kulture politika igra znacajnu ulogu, naro¢ito medu zaposleni-
ma sa nizom ili srednjom stru¢nom spremom, dok je stru¢na kvalifikacija od

presudnog znacaja na vi$im nivoima.

U Poljskoj je 1993. godine zabiljeZen interesantan pokusaj reforme sa ci-
ljem da se uspostavi sistem opisaradnih mjesta. Odjel za kadrovska pitanjai
obuku pri Sekretarijatu Vije¢a ministara pokuSao je da uvede opise radnih
mjesta prilikom postavljanja jedinstvenih principa za izborni procesi zapos-
ljavanje. Ovom odjelu je povjeren zadatak formulisanja metode za analizu i
opis trazenih radnih mjesta i profila, skupa sa odabirom metoda kojim ce se
kod kandidata omoguéiti otkrivanje potrebnih vjestina. Ovaj projekat je ura-
den uz podrsku jednog privatnog konsultanta, a organizovana je i specijalna
obuka. Sekretarijat Vije¢a ministara i Ministarstvo za trgovinu i industriju su
¢ak imali i namjenski pripremljen softver (Thomas Personal Profiling Sys-
tem). Ovg sistem nikad nije bio upotrijebljen. Nijedan od principa izbora
koji su navedeni u toku obuke nije bio primijenjen u praksi. Treba napome-
nuti da je samom zaposlenju ponekad prethodio razgovor. Medutim, u dru-
gim ministarstvima nije postojao nikakav sistematski pristup pitanju opisa

radnih mjesta. Ipak je u Poljskoj Siroko prihvaéeno misljenje da nedostatak

29



definicija za opise radnih mjesta znaci da uvodenje specijalne politike za up-
ravljanje kadrovskim resursima u upravi, zapravo, ne bi bilo od koristi.

U sve ove cetiri zemlje kandidati zasnivaju radni odnos nakon probnog
perioda razlicite duzine trajanja (nekad je ovaj period propisan zakonom). U
Estoniji je za pojedine vrste poslova predvideno zaposljavanje na odredeno
vrijeme. Ti podovi su: izrada zakona, osmidljavanje programa, kao i projekti
koji zahtijevaju specijalizovanu ekspertizu. U Madarskoj se zaposljavanje na
odredeno vrijeme koristi umjesto probnih perioda: sluzbenici se zaposljavaju
samo zato da ispune odredeni zadatak, a onda se na kraju tog perioda donosi

konaé¢na odluka o zasnivanju radnog odnosa na osnovu rezultata kojeg su po-
kazali.
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4. STRUCNA OBUKA I USAVRSAVANJE?®

Problemi struc¢ne obuke u ispitivane Cetiri zemlje se, u sustini, ne razliku-
ju od problema koji se susre¢u u nekim zapadnim zemljama: nedostatak jas-
no definisane politike stru¢ne obuke na drzavnom nivou, odsustvo zadatih
ciljeva, nedostatak koordinacije izmedu ministarstava, neravnhomjerna raspo-
djela resursa i pristupa programima edukacije, neodgovarajuca procjena po-
treba u odnosu na raspolozive resurse, odsustvo bilo kakve procjene sadrzaja

i u¢inaka odgovarajucih seminara, tesko¢e u motivisanju osoblja itd.

| pored toga, u nekoliko zemalja postoji jaka tradicija u ovoj oblasti, koja
je u nekim slucajevima naslijedena iz perioda komunizma ili ¢ak od prije, i u
kojoj obuka igra zapazenu ulogu. Narocito Madarska ima dugotrajnu praksu
u oblasti obuke, ukljuujuéi i oblast uprave. Drzavni duznosnici ve¢ duze
vrijeme poznaju menadzerski pristup, a Koledz za javnu upravu je osnovan
1977. godine. U Estoniji se smatra da je neadekvatnost aranzmana obuke
jedna od glavnih dabosti sistema. S jedne strane, smanjeni obim upravnih
struktura i ograni¢eni broj sluzbenika na koje se obuka odnosi, a, na drugoj
strain, veliki priliv osoblja predstavlja prepreku provedbi adekvatnih kurseva
profesionalne obuke.

Sve u svemu, izgleda da stare institucije za obuku naslijedene iz komunizma
nisu dovoljno opremljene da se nose sa trenutnim zahtjevima. Stru¢na obuka bi
predstavijalaprvi sektor koji bi imao koristi od uspostave mehanizama za defini-
sanjei provedbu koordinirane politike upravljanja kadrovskim resursima.

Prije zasnivanja radnog odnosa, stru¢na obuka se moze organizovati na
razne nacine. Univerziteti su nadlezni za opSte obrazovanje iz oblasti prava,
ekonomskih nauka, ponekad ¢ak i javne uprave. U Estoniji postoji Sest dr-
zavnih i nekoliko privatnih univerziteta, a nedavno je uveden i strucni stepen
iz javne uprave. U Madarskoj Visa $kola za javnu upravu (koju finansira Mi-
nistarstvo unutradnjih poslova), nekoliko univerziteta (Ekonomski fakultet u
Budimpesti, pravni fakulteti u Segedinu, Mitolku i Pe¢i), kao i sve veéi broj
privatnih skola nude edukaciju iz upravljanja javnim i privatnim sektorom.
Oveingtitucije djeluju nezavisno jedna od druge, te su uspostavile veliki broj
veza sa medunarodnim programima (bilo na bilateralnoj ili multilateralnoj
osnovi). U izvjesnoj mjeri ove ingtitucije predstavljgju konkurenciju jedna
drugoj u smislu zauzimanja dominantne pozicije na trzistu obrazovanja. U
Poljskoj je 1990. godine osnovana Drzavna $kola za javnu upravu (KSAP), i
jedinajeinstitucija koja svoje studente priprema za ulazak u upravu. Po uzo-

3 Za dodatne informacije o sistemima obuke, vidi SSIGMA dokument broj 16 — Siste-
mi obuke u javnim sluzbama zemalja clanica OECD-a, avgust 1997.
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ru na francusku ENA,* KSAP nudi dvogodisnji postdiplomski kurs namije-
njen pripremi drzavnih sluzbenika koji ¢e biti u stanju da popune radna mje-
sta rukovodioca i sekretara u ngjviSim slojevima uprave. Prvobitna namjera
je bila da se obezbijedi i neutralna i visokokvalitetna edukacija sa ciljem da
se uspostavi sistem drzavne sluzbe koji bi se zasnivao isklju¢ivo na odlika-
ma. Selekcija prilikom prijema kandidata u 3kolu, kao i uslov za visok nivo
struénosti iz oblasti prava i upravljanja bili su namijenjeni pripremi nove ge-
neracije drzavnih sluzbenika kojoj su usadene vrijednosti neutralnosti, efi-
kasnosti i postivanja vladavine zakona. U praksi se €ini da, iako su svrSeni
studenti Drzavne $kole za javnu upravu cijenjeni zbog njihovog dobrog teo-
retskog znanja, prema rije¢ima direktora kadrovskih sluzbi, je njihova obuka
previSe udaljena od konkretnih potreba na licu mjesta, tako da ih manjak
prakti¢nih menadzerskih sposobnosti ¢ini nedovoljno pogodnim za popunja-
vanje vaznih radnih mjesta u hijerarhiji uprave. Godine 1993., u cilju po-
pravljanja ovakve situacije, predgednik Vlade je izdao uredbu kojom se os-
niva Vijece za obuku uz rad i koje je stavljeno pod nadleznost direktora Dr-
zavne Skole za upravu. Problem o kojem je ovdje rijec, koji nije prisutan sa-
mo u Poljskoj, jeste sistem stru¢ne obuke, ¢ija se organizacija prekomjerno

zasniva na ponudi a nedovoljno na potraznji.

Obuka uz rad predstavlja vazno pitanje u zemljama centralne i istocne
Evrope. Zelja za stvaranjem novog tipa drzavne sluzbe zahtijeva veliki napor
za promjenu prakse, moguénosti i kulture upravljanja profesionalnih sluzbe-
nika koji djeluju u okviru krute i hijerarhijski strogo odredene strukture.’
Raspon ovih zahtjeva je veliki, i kre¢e se od ovladavanja raznim tehnikama
do ucenja i prihvatanja novih vrijednosti, kao i nekih aspekata menadzmenta
i razlicitih oblasti zakona. Jo$ jedna oblast koju treba spomenuti u smislu
struéne obuke jesu evropski standardi. Tri od Cetiri posmatrane zemlje imaju
jasne ambicije pridruzivanja Evropskoj uniji i tim povodom naknadnog pri-
lagodavanja struktura, zakona i politika. Otvorenost prema vanjskom svijetu,
prema drugim evropskim jezicima, kao i poznavanje pravai prakse Evropske
unije smatraju se prioritetima.

S obzirom na ove ambiciozno zacrtane ciljeve, obuka uz rad, uprkos zna-
¢ajnom napretku, doima se nedovoljno razvijenom. Ovim se pokreée nekoli-
ko pitanja, kao Sto je veza izmedu obuke i napredovanja u karijeri, kao i mo-
guénost da uprava izvuce korist iz ulaganja u edukaciju osoblja (drugim rije-
¢ima, da sprije¢i pojavu da sluzbenici koji su tek zavrSili s obukom svoje

znanje i vjeStine nastoje unovciti u privatnom sektoru).

“ Ecole Nationale d’ administration, Drzavna upravna $kola.

® Vidjeti: Barbara Numberg, Driava nakon komunizma: tranzicija u upravama ze-
malja centralne i istocne Evrope, EMTPM Regionalna inicijativa za javnu upravu u
zemljama centralne i isto¢ne Evrope, novembar 1995. Dijapazon zahtjeva je velik, i
krece se od sticanja tehnoloskih vjestina do usvajanja novih vrijednosti, vjestina ru-
kovodenja i nekih aspekata zakona.
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U Estoniji kontinuirana obuka u upravi spada pod nadleznost odjela za
kadrovske poslove pri Sekretarijatu Vlade. Do sada je ovaj odjel svoju paz-
nju prvenstveno usmjeravao na estonski Institut za javnu upravu (EIPA), a,
generalno gledajuéi, ignorisao je ostale postojece kurseve obuke. Kao veliki
broj sli¢nih institucija u drugim zemljama, EIPA, takoder, ne ¢ini dovoljno
na oglaSavanju vlastitih kurseva obuke, niti na stalnom pracenju i prilagoda-
vanju potrebama sektora uprave. Jos je teZe privuéi potencijalne kandidate, s
obzirom na to da se program ovog instituta ne doima dovoljno privlaénim ni-
ti relevantnim.

Na iste teskoce nailazi i albanski Institut za menadzment i javnu upravu
(IMPA), koji daje kurseve koji nisu dovoljno blisko povezani sa stvarnim
potrebama na radnom mjestu. Odnosi izmedu Instituta i ministarstava doziv-
ljavaju se na razli¢ite nacine: sude¢i prema stavovima ministarstava, kursevi
koje nudi ovaj institut slabo su prilagodeni stvarnim potrebama, tako da ne
odgovaraju potrebama ministarstava.

U Poljskoj je Vijece za kontinuiranu obuku, koje je osnovano 1993. godi-
ne, u saradnji sa OECD/SIGMA,, izradilo sveobuhvatan izvjestg o “osnov-
nim elementima kontinuirane obuke za drzavne sluzbenike”, sto predstavlja

vrijednu polaznu tac¢ku za definisanje pojma takve obuke.

U Madarskoj je uveden sistem struc¢ne obuke na tri nivoa:

e 0psti test iz oblasti javne uprave (Vladina Uredba broj 51 — 1993) pred-
stavlja dio programa ¢iji je cilj osavremenjivanje profesionalnog zna-
nja sluzbenika koji su ve¢ bili zaposleni na odredenim radnim mjesti-
ma prije perioda tranzicije. Ovi ispiti obuhvatgju predmete kao Sto su
ingtitucije, op&ti principi funkcionisanja uprave, upravni postupak,
principi javnih finansija, menadzment i zastita podataka. Ovaj sistem
ispita odrazava volju da se poja¢a unutrasnja jedinstvenost javnog sek-
tora: ispiti su obavezujuéi za sve sluzbenike iz javnog sektora (uz ne-
koliko izuzetaka preciziranih Zakonom i Uredbom broj 46, od 24. apri-
la 1995. godine). Oni koji ne produ na ovim ispitima moraju napustiti

sektor uprave;

e stru¢ni ispit iz oblasti javne uprave moraju polagati svi javni sluZzbenici
(opet uz neke izuzetke) u odredenom trenutku njihove karijere. Ovaj
ispit je puno prakticnije prirode nego ve¢ spomenuti opsti ispit, i pokri-
va odredeni broj principa menadzmenta, kao i izvjesne elemente koji
se odnose na zakone Evropske unije. Cilj ovog ispitivanjajeste da pot-
vrdi stru¢nu sposobnost zaposlenih u sektoru javne sluzbe i da ih prip-
remi za izvrSavanje opStih zadataka u oblasti uprave. Oni koji ne produ
novnik II, administrator II ili referent II), Sto im onemoguéava pristup
brojnim finansijskim povlasticama, narocito bonusima koji se dodjelju-
ju vis§im kategorijama;
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e i napokon, seminari na visokom nivou se organizuju u saradnji sa me-
dunarodnim organizacijama i fondacijama. Program PHARE Evropske
unije jedan je od najvaznijih partnerskih programa obuke. Prili¢no ve-
liki broj zaposlenih u javnim sluZbama pohada ove seminare, S$to im
omoguéava da prosire horizont svog stru¢nog znanja i na medunarod-
nom planu.

Madarski sistem jedan je od najambicioznijih u zemljama centralne i is-
tocne Evrope, iako su misljenja podijeljena, ¢ak i u samoj Madarskoj, u vezi
sa kvalitetom stru¢nog obrazovanja i usavrsavanja koje se dobija na nivou is-
pita. Neki smatraju da je nivo struc¢nosti koji se trazi na ovim ispitama, ipak,
relativno nizak, i da se ispiti temelje vise na ocjeni formalnog nego stru¢nog
znanja. Nadlezni za organizaciju ispita tvrde da jednom kada se prihvati
princip odrzavanja ovakvih ispita onda se oni postepeno mogu uciniti selek-
tivnijim. Madarska je jedina zemlja koja je pokusala da svoju drzavnu sluzbu
priblizi svjetskim standardima i da polozi temelje obuke kao klju¢nog fakto-
ra u razvoju karijere drzavnog sluzbenika. Novi sistem se, medutim, kritizira
zbog toga &to, po svojoj prirodi, nije dovoljno zasnovan na dobrovoljnom
ucescu. Kriti€ari isticu i ¢injenicu da programi struc¢ne obuke koje finansiraju
privatna preduzeca igraju znacajnu ulogu na “trzistu” programa obuke. Kako
su ovi programi Cesto preskupi za upravu, oni, na Zalost, dovode do razliko-

vanja u obucenosti zaposlenih u javnom i privatnom sektoru.



5. KARIJERA

Tri od Cetiri ispitane zemlje su se jasno opredijelile za sistem zasnovan na
napredovanju kroz karijeru, $to ne isklju¢uje moguénost otpustanja u slucaju
reorganizacije ili, pod odredenim okolnostima, stru¢ne nesposobnosti. U Es-
toniji su se opredijelili za sistem zasnovan na napredovanju naistom radnom
mjestu, Sto znaci da je zaposlenje vezano za ta¢no odredeno radno mjesto. |
pored toga, ¢ini se da ovo nije dovelo do nekih bitnih razlika (niti do toga da
se jedan sistem treba smatrati boljim od drugog, ve¢ je glavno pitanje kako
neki sistem treba primjenjivati u praksi).

U Madarskoj je otpustanje s posla zbog reorganizacije postalo prava rijet-
kost. Cesta praksa u slu¢aju promjene ministara je pokazala da se rukovode-
¢im drzavnim sluzbenicima nudi manje ili viSe istovjetno novo mjesto kako
bi se izbjegli troskovi otpustanja. Otpustanje se predvida u slucaju neuspjeha
na opStem upravnom ispitu. Ono je, takoder, moguce u slucaju ukidanja up-
ravnog organa, ili u slu¢aju da odredena radna mjesta postanu visak u odno-
su na potrebe. Otpustanje moze biti posljedica struéne nesposobnosti ili dis-
ciplinske mjere. Drzavni sluzbenik moze biti otpusten ako je dobio dvije ne-
gativne ocjene o svom radu, ali ovo se u praksi rijetko desava. U proljece
1995. godine, Vlada se odlucila na smanjenje broja zaposlenih u javnoj upra-
vi za 15%. U praksi se pojedine uprave pridrzavaju zahtjeva za smanjenjem
tako Sto se ide na ukidanje nesigurnih radnih mjesta na kojima rade bilo ho-
norarno zaposleni sluzbenici ili sluzbenici pred penzijom, a da se pri tom ne
ulazi u dublje razmatranje stvarne koristi od radnih mjesta koja su sacuvana

na ovaj nacin.

Nadalje, treba primijetiti da konkurencija privatnog sektora ne predstavlja
samo izvor problema vezano za zaposljavanje, o c¢emu je ve¢ bilo rijeci, ne-
go i razlog za odlaske. Znacaj ovog fenomena je tesko procijeniti, a i onda
kada se moze govoriti o nekim brojkama i pokazateljima, oni su obi¢no ne-
kompletni. U Madarskoj je donosenje Zakona o drzavnoj sluzbi odigralo

kljuénu ulogu u stabilizaciji sektora drzavne sluzbe.

Izgledi za napredovanje u karijeri van sektora uprave se ponekad precje-
njuju, Sto dovodi do izvjesnih zabluda (npr. Estonija). Generalno govorecéi,
obi¢no se na odlazak odlu¢uju mladi uposlenici sa najvisim stru¢nim kvalifi-
kacijama. Najatraktivniji sektori su finansijski i bankarski, drzavna preduze-
¢a, privatizirane firme (u Estoniji se drzavni sluzbenici koji su ucestvovali u
procesu privatizacije, bilo na drzavnom ili lokalnom nivou, ¢esto nalaze na

Celu tih preduzeéa).

OCJENA RADA | NAPREDOVANJE KROZ KARIJERU
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U svim sistemima drzavnih sluzbi, napredovanje kroz karijeru zasniva se
na dva podudarna faktora: godine sluzbe, s jedne strane, i procjena stru¢nih
sposobnosti, s druge. I dok prvi od ova dva elementa ne predstavlja neki veci
problem, s obzirom na automatizam napredovanja, ova drugi je mnogo deli-
katniji. A, opet, upravo od njega zavisi motivacija i profesionalizam drzav-
nih sluzbenika. U mnogim zemljama zapadne Evrope postavljanje objektiv-
nih kriterija za ocjenu rada uzrokuje probleme razne vrste, bez obzira na ¢i-

njenicu da su u pojedninim slucajevima zakoni utvrdili specifi¢ne procedure.

Teskoce vezane za ocjenu rada i rangiranje drzavnih sluzbenika i ostalih
javnih zaposlenika su manje-vise sli¢ne u vecini drzavnih sluzbi u Evropi i
van nje. Napredak koji se u ovoj oblasti moze postici je stoga relativan. Ne-
ma nekog ¢arobnog lijeka, a i u najboljim sistemima vecina sluzbenika na
kraju dobije dobre ocjene, tako da na kraju ispada da je staz glavni kriterij za
napredovanje kroz karijeru.

U Poljskoj je, na primjer, zakonom predvideno da se rad sluzbenika ocje-
njuje svake dvije godine. Novi zakon nalaze osnivanje standardiziranih teh-
nic¢kih dosjea i kartona sa ocjenama. S obzirom na manjak propisa kojima bi
se definisali precizni kriteriji i naznacile radnje koje se potom trebaju predu-
zeti, dolazi do otpora samom principu ocjenjivanja. 1z perspektive zaposie-
nih, ocjena rada predstavlja mogué¢ instrument za opravdanje otpustanja;
opet, gledano iz perspektive hijerarhije, ocjena rada moze posluziti kao izgo-
vor za trazenje poviSica. Neki cak dovode u pitanje i samu ideju o otkrivanju
rezultata ocjenjivanja zaposlenima. U praksi, kako se tek trebagju definisati
konkretni postupci za rangiranje, uprave mogu po vlastitom nahodenju odlu-

¢iti da li da provedu ocjenu rada ili ne.

Ovome treba dodati da, iako se iskustvo i sposobnosti sluzbenika uvijek
uzimaju u obzir, znacajnu ulogu mogu igrati i drugi, subjektivniji faktori, po-
put li¢nih ili politickih veza sa direktno nadredenima, pogotovo kada se zna
da ministar uziva diskreciono pravo da odlucuje o unapredenju sluzbenika.
Ministar li¢no vrsi uvid u radne rezultate i stru¢ne kvalifikacije pojedinih
sluzbenika, eventualno nakon konsultacija sa Sefovima odjela. Slabosti ovog
sistema se odrazavaju i na sistem stru¢ne obuke (odsustvo procjene potreba),
kao i na napredovanje na radnom mjestu, za Sta ne postoje nikakvi kriteriji.
U nekim ministarstvima se o unapredenjima, koja predstavljaju jedini nacin
za povecanje plate, odlu¢uje od slucaja do slucaja, u skladu sa znacajem koji
se pridaje struc¢nim kvalifikacijama i ponudom na trzistu, kao i kroz mreze
liénih poznanstava. Druga ministarstva ¢ine ogromne napore da ovu oblast
urede propisima, $to se narocito odnosi na ministarstvo poljoprivrede i mini-
starstvo prosvjete. Ovo potonje je vrijedno spomena i zbog svoje Cvrste rije-
Senosti darazvijei sprovede jednu efikasnu kadrovsku politiku.

U Estoniji ne postoje formalni kriteriji za napredovanje kroz karijeru, izu-
zev osnovnog uslova da je sluzbenik proveo najmanje Sest mjeseci na pret-

hodnom radnom mjestu. I pored toga, direktno nadredeni moraju opravdati
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svoje prijedloge za unapredenje pred odgovaraju¢im ministrom ili Sefom od-
jela. Uredba broj 124, od 5. februara 1996. godine, koja reguliSe napredova-
nje u karijeri, navodi licni kvalitete i objektivne kriterije. Sistem ocjenjivanja
nastoji da u isto vrijeme vrednuje formalni opis radnog mjesta, specificne us-
love radnog mjesta i procjenu licnih kvaliteta odredenog sluzbenika koju da-
je direktno nadredeni. Stoga u svemu ovome postoji odredeni stepen subjek-
tivnosti. Sistem napredovanja kroz karijeru se u Estoniji trenutno nalazi u fa-
Zi preispitivanja.

Madarska je jedina zemlja koja je ve¢ uspostavila sofisticirani sistem za
pojedinacnu ocjenu rada. Zaposleni u javnim sluzbama se ocjenjuju bar jed-
nom prije nego $to budu unaprijedeni na visi stepen. Ocigledno, svrha ove
evaluacije jeste da se donese objektivan sud o profesionalnom uéinku i lic-
nim kvalitetima pojedinog sluzbenika, kao i da se odredi da li taj sluzbenik
zasluzuje da bude unaprijeden na visi stepen. Sef odjela mora opravdati svo-
ju ocjenu, s obzirom na to da ¢e ona imati bitne posljedice za karijeru osobe
na koju se odnosi. U isto vrijeme, sam kandidat mora biti obavijesten o re-
zultatima ocjene rada i mora biti supotpisnik na formularu za ocjenjivanje
koji ispunjava njegov nadredeni. Kandidat moze dati svoje vlastite komenta-
re, moze se zaliti tribunalu za radne odnose ili ¢ak moze osporiti odluku na
redovnom sudu koja je u vezi sa njim donijeta. Medutim, u mnogim zapad-
nim zemljama, ukljucujuéi i Francusku, jedan od negativnih efekata ovog
pazljivo izradenog sistema jeste da direktno nadredeni imaju tendenciju iz-
bj egavanja konfliktne situacije tako &to manjeili viSe pozitivno ocjenjuju rad
njihovog osoblja. Ovakva situacija se, dakle, ne deSava samo u zemljama
centralne i istoéne Evrope, ali se radi o tome da je u ovim zemljama stav oc-

jenjivaca izgleda motiviran negativnim uspomenama iz prethodnog sistema.

U Albaniji je uredba Vije¢a ministara o dosjeima drzavnih sluzbenika, od
29. januara 1996. godine, utvrdila kriterije za ocjenu rada. lako se ova ured-
ba samo djelimi¢no primijenjuje u praksi, predvideno je procjenjivanje na

nacin da se ono veZze za plate i nadoknade i razvoj karijere.

M OBILNOST

Horizontalna mobilnost, tj. mobilnost izmedu odjela u okviru istog mini-
starstva, naroc¢ito izmedu viSe ministarstava ili izmedu ovih potonjih i njiho-
vih izvrsnih agencija, predstavljajos jednu bithu komponentu za napredova-
nje kroz karijeru. Ona se nadopunjuje vertikalnom mobilno$éu koja proizila-

zi iz promjene platnog razreda ili unapredenja.

U zemljama zapadne Evrope mobilnost se znatno razlikuje od slucaja do
slucaja, a i u zavisnosti od stepena koordinacije razli¢itih politika upravljanja
kadrovskim resursima. lako je u principu tesko procijeniti horizontalnu mo-
bilnost, u sve Cetiri promatrane zemlje ona je ili slaba ili ne postoji, Sto se,
izmedu ostalog, moze pripisati visokom stepenu autonomije svakog mini-
starstva u upravljanju kadrovima.
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Madarska u ovom smislu donekle predstavlja izuzetak, iako se mobilnost
podsti¢e otpustanjima sa posla zbog ekonomske racionalizacije. Ako ne na
ovaj nacin, onda se vertikalna mobilnost osigurava unapredenjem na visa
radna mjesta. Sve do juna 1990. godine, premjestaji su bili moguéi jedino u
okviru pojedinih upravnih sluzbi. Od tada, premjestaji su proSireni na sve or-
gane javne sluzbe u Sirem smislu tog pojma: upravne agencije, nezavisna ti-
jela koja se finansiraju iz budZzeta, sudovi, oruzane snage itd. Medutim, frag-
mentacija politike upravljanja kadrovima ocigledno otezava primjenu stvar-
nih politika zapo3javanja.

U Poljskoj je tesko ukomponovati mobilnost u sistem u kojem pojedinac-
na ministarstva, a ne drzava, obi¢no zasnivaju radni odnos sa sluzbenicima.
Mobilnost odaje utisak disciplinske mjere, poput odluke da se odredeni sluz-
benici stave na raspolaganje kadrovskoj sluzbi. Zakonom je propisano pravo
sluzbenika pod ugovorom da odbije premjestaj, ali se to ne odnosi i na dr-

zavne sluzbenike.
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6. PLATE | NAKNADE

Svi sistemi plata i naknada nastoje da na izvjesni nac¢in pomire dva impe-
rativa: odrzavanje sveukupne budzetske ravnoteze i motivisanje sluzbenika.
U opstem zakonskom okviru manevarski prostor za rukovodece radnike se

razlikuje od slucaja do slucaja.

U Madarskoj su Zakonom iz 1992. godine definisani glavni elementi pla-
ta i naknada: osnovica, bonusi i trinaesta plata.® Vladinom Uredbom broj
170, od 22. decembra 1992. godine, detaljno se propisuju vrste bonusa koji
se mogu dodijeliti. Osnovica se racuna prema minimalnoj stopi koju odredu-
je Parlament (trenutno ona iznosi 23.400 forinti). Plata svakog sluzbenika je
utvrdena u skladu sa njegovim polozajem u hijerarhiji (klasa, stepen, medu-
stepen) na nacin da se primjenjuje mnozenje odgovaraju¢im koeficijentom.
Unutar ovog zajedni¢kog okvira, ministarstva uzivaju znacajan stepen slobo-
de da odreduju visinu plata i bonusa. Zakonom su dozvoljena variranja u iz-
nosu do 20% za sluzbenike koji spadaju u istu kategoriju, pod uslovom da se
plate koje se na ovaj nacin isplac¢uju pokrivaju iz vlastitog fonda poslodavca,
Sto predstavlja privilegiju koju uzivaju samo odabrani organi (npr. Biro za
patente). Lokalni organi vlasti primjenjuju isti sistem, s tom razlikom sto oni
imaju ve¢i manevarski prostor: osnovna plata se moze utvrditi za razliite ni-
voe odlukom lokalne skupstine, a ¢ak se i koeficijenti mogu mijenjati. Kao
posljedica toga postoje velike razlike izmedu sluzbenika i organa uprave.
Nekim sluzbenicima se, takoder, ispla¢uje bonus ili naknada, dok se za dru-
ge to ne Cini. Platu za svako ministarstvo ili upravni organ odreduje drzavni
trezor na temelju radnih mjesta predvidenih budzetom. Shodno tome, organi
uprave su u moguénosti da koriste plate koje odgovaraju upraznjenim rad-
nim mjestima kako bi ih preraspodijelili u obliku bonusaili drugih naknada.

U Poljskoj su plate drzavnih sluzbenika regulisane Zakonom iz 1982. go-
dine i uredbom Vijec¢a ministara iz aprila 1995. godine koja se odnosi na dr-
zavne duznosnike. Medutim, plate su regulisane na zajedni¢koj osnovi samo
po pitanju njihovog obrac¢una. Kao dio izvrSenja godis$njeg budzeta, Odjel za
budZet pri Ministarstvu finansija, uz saglasnost Vije¢a ministara, odreduje
ukupan iznos plate za sektor javne uprave. Treba primijetiti da se, isto kao i
u vecini zapadnih zemalja, i Poljska odrekla prakse vezivanja iznosa plate za
porast troskova Zzivota, $to je predstavljalo faktor inflacije. Povecanja plata
se odreduju pregovorima izmedu nadleznih ministarstava (finansija i rada) i
glavnih sindikata. Uglavnom je Ministarstvo finansija ono koje odreduje go-

disnje plate za razli¢ita ministarstva. Ministarstvo rada saraduje u ovom pro-

® Radi se o bonusu u visini jedne mjese&ne plate, koji se isplac¢uje na kraju godine.
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cesu raspodjele, ali se njegova uloga proteze i dalje, u smislu vra¢anja na sta-
ru praksu kada je ovo ministarstvo imalo kompletne ovlasti da odreduje plate
za sve radnike. Zapravo, imamo situaciju gdje ministarstva, javni organi i
sindikalne organizacije upuéuju na Ministarstvo rada u vezi sa provedbom,
ili ¢ak prilagodavanjem, platnih razreda. Osim toga, proces utvrdivanja plata
i uopste upravljanje kadrovskim resursima, u smislu isplate plata iz javnog
budZeta, prilicno su decentralizirani. Svako ministarstvo je relativno slobod-
no da odreduje iznos plata i naknada svog osoblja (sa izuzetkom poreznih i
carinskih organa, kao i samih ministara za koje postoje posebni propisi). Ta
sloboda se manifestuje kroz moguénost da se iz sveukupne sume za isplatu
liénih dohodaka odvoje odredeni iznosi dodijeljeni za nepopunjena radna
mjesta kako bi se prikupila sredstva za isplatu haknada zaposienima. Ovo

ima za posljedicu veliki (neodredeni) broj nepopunjenih radnih mjesta.

[ u Estoniji je prisutna praksa da ministarstva ¢uvaju odredeni broj mjesta
u rezervi kako bi mogla povecati plate ili reagovati na nepredvidene okolno-
sti. Sli¢no tome, formiranje novih struktura je ¢esto motivisano otvaranjem
novih rukovodnih mjesta.

Bez obzira nato, dali su ova mjesta viSak u odnosu ha potrebe, ili dali
¢injenica da ona ostaju upraznjena znaci da sektor uprave ima manjak zapos-
lenih? Nedovoljna razvijenost instrumenata za upravljanje kadrovima oteza-
va davanje odgovora na ovo pitanje. Alternativno rjeSenje bi moglo biti od-
govarajuca analiza zadataka koji se trebaju poduzeti, Sto bi u slucaju potrebe

bilo propraceno poveéanjem izvjesnog broja plata.

U Poljskoj svaki javni organ ima svoju kadrovsku sluzbu koja vodi i azu-
rira individualne dosjee svih zaposlenih (ukljucujuéi i informacije vezane za
njihov identitet, porodi¢no stanje, stepene stru¢nosti, karijeru itd). Ova sluz-
ba je nadlezna za preispitivanje uskladenosti prijedloga koje daje ministar
vezano za pojedina unapredenja sa vaze¢im propisima, kao sa dosjeima sluz-
benika na koje se prijedlog odnosi. Kao $to smo ve¢ vidjeli prilikom zapos-
ljavanja, kadrovska sluzba daje u praksi svoje odobrenje u gotovo svim slu-
¢ajevima. Dosjeima se rukovodi ruc¢no, s obzirom na to da ne postoji integri-
sani informacioni sistem izmedu ministarstava, manuelno ili kompjuterizo-
vano. Plate se isplacuju u gotovini. U skladu sa propisima, platni razredi se
vezuju za kategoriju svakog radnog mjesta. Nivo svakog razreda jednom go-
di$nje utvrduje Ministarstvo za rad i socijalne poslove, uz konsultacije sa
Ministarstvom finansija.

U svim posmatranim zemljama, plate se u znatnoj mjeri razlikuju u zavis-
nosti od vrste poslai uprave. Na primjer, u Poljskoj zaposleni pri Vrhovnom
sudu, u prosjeku, zaraduju gotovo tri puta viSe nego zaposleni u ministarstvu
koje ima najnize plate, ministarstvu pravde. Prosjec¢na plata u ministarstvu
finansija je duplo veca od plate u ministarstvu pravde. Sli¢no tome, plate
sluzbenika koji su zaposleni u lokalnim organima vlasti su, generalno gleda-

juéi, vece nego sluzbenika zaposlenih u centralnim organima uprave. Lokal-
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ni organi odreduju visinu licnog dohotka. U Poljskoj ovi organi uspijevaju
da uveéaju plate zaposlenih tako $to im daju neke manje dodatne duznosti
(umjesto da posegnu za vanjskim osobljem). Slicna praksa se moze vidjeti i
u Estoniji, gdje su neki organi vlasti, poput carinskih i poreskih organa, kao i
agencije za privatizaciju, ovlasteni da isplacuju plate koje su za 20% do 40%

vece od onih koje su predvidene platnim razredima.

Jos jedan vazan aspekat jeste razlika u platama izmedu vrha i dna hijerar-
hijske ljestvice. Ako se kao orijentir uzme ukupna plata (uklju¢ujuci nadok-
nade), ova razlika je mala u Albaniji (1 : 2), ali je zato u Poljskoj veca, u
prosjeku, izmedu 1 : 41 1 : 4,5, iako postoje znatne razlike od uprave do up-
rave. U Estoniji su razlike, ukoliko bismo se ograni¢ili na one izmedu plat-
nih razreda, mnogo vece (zvani¢no 1 : 7), ali je u stvarnosti jaz puno manji,
jer plate rijetko dostizu najvise vrijednosti. Ipak se moze re¢i da, od Cetiri
posmatrane zemlje, Estonija ima daleko najraznovrsniju hijerarhiju. Madar-
ska je blizu trenutnom progeku zapadnoevropskih zemalja sa maksimalnim
odnosom od 1 : 7,5 za drzavnu sluzbu u strogom smislu i 1 : 5 za ostale za-
poslene u javnim sluzbama. U ovoj zemlji se mora uzeti u obzir i minimalni
liéni dohodak utvrden zakonom iz 1992. godine, koji, u izvjesnoj mjeri, sni-

zava platnu ljestvicu zaposlenih u javnim sluzbama.

Jedan od najveéih problema sa kojim se suoCavaju Cetiri posmatrane zem-
lje, kao uostalom i vecina zemalja u tranziciji, jeste ubrzano Sirenje privat-
nog sektora koji nudi veée plate. Dohodak u sektoru uprave nije uvijek toliko
atraktivan da bi privukao mlade i visokokvalifikovane strué¢njake, narocito u
Poljskoj i Madarskoj. Kako je onda uopste moguce zadrzati sistem plata i na-
predovanja kroz karijeru koji bi odvratio nagjsposobnije i ngkvalifikovanije
sluzbenike od napustanja uprave? U ovom smislu se pored opstih, ali nuzno
ogranicenih mjera, kao §to su globalno povecanje plata (koje u velikoj mjeri
ovisi od budzetskih ogranicenja), koriste i posebni podsticaji. Na primjer, najvi-
Sim sluzbenicima se nudi moguénost da predstavljaju drzavu u upravnim odbo-
rima javnih preduzeca. Na primjer, u Madarskoj ovaj sistem u izvjesnim slucaje-
vima omoguéava sluzbenicima da gotovo udvostrute svoj dohodak. Cesto se
(zakonski ili u praksi) tolerise i obavljanje vise javnih ili ¢ak privatnih funkcija
istovremeno. Ove aktivnosti su u vecoj ili manjoj mjeri regulisane zakonom (vi-
djeti u daljem tekstu). U Albaniji visina plate na osnovu odobrenih sekundarnih
aktivnosti godiSnje ne smije prelaziti iznos dvostruke zvani¢ne mjesecne plate.
Nekada se ovi propisi zaobilaze. U Estoniji se ponekad desava da su drzavni

sluzbenici aktivni i kao konsultanti u privatnim firmama.

Najbolja vrsta poticgja i dalje ostgju naknade, koje se mogu dodjéeljivati
zaposlenima u znak priznanja za njihove posebne kvalifikacije ili kao nagra-
da za postignute izuzetne rezultate. Obicno se koriste dvije vrste naknada:
one vezane za objektivne kriterije (porodi¢ni doplatak, premjestaj, poznava-
nje stranih jezika, aktivnosti koje predstavljgju rizik za zdravlje ili sigurnost
itd) se dodjeljuju automatski. Kao i u drugim zemljama, naknade za vrSenje
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odredenih funkcija ili za postignute rezultate mogu se upotrijebiti i u druge
svrhe i dodijeliti neselektivno kao sredstvo za povecanje plata svih ili nekih
zaposlenih, u zavisnosti od sredstava u fondovima. U Poljskoj, u zavisnogti
od toga o kojoj se upravi radi, procenat plata koje se isplacuju u obliku nak-

nada varira izmedu 4% i1 60%.

Isplata licnog dohotka u vidu naknada ponekad moze dovesti do velikih
disproporcija u visini dohotka. Op&te je pravilo da disproporcija u platama
nije ograni¢ena na posmatrane zemlje, a privilegovani polozaj koji ministar-
stvo finansija uziva u mnogim zemljama omogucéuje mu da svojim zaposle-
nima ponudi prestiznije karijere ili nadoknade. Nedovoljna transparentnost u
dodjeljivanju nadoknada, takoder, se moze primijetiti i u zapadnim zemlja-
ma, a poznato je da npr. postoji specijalan tretman za inspekcijske uprave
(kao i za ministarstvo finansija), ili se daje prednost sistemima za dodjelu
naknada koji su neraznovrsni, odnosno zasnovani su na hijerarhijskoj poziciji a
ne na rezultatima sluzbenika. Ipak, ovi dispariteti jo$ vise izgledaju preuveli¢ani
autonomijom ministarstava i lokalnih organa vlasti, kao i prirodnim kretanjima
na trziStu rada koje ima tendenciju da nudi vece dohotke za najtrazenija radna
mjesta. Ove razlike se ispoljavaju i tako sto najsposobnije kandidate, prakti¢no,
odvracaju od zaposljavanja u onim sektorima kojima nedostaje novca i koji nu-
de relativno niske plate. Oni podsticu rastu¢u neravnotezu izmedu politicki uti-
cgjnih ministarstavai onih kojato nisuili kojasu to u manjoj mjeri.

Sveukupni utisak koji ostavljaju Cetiri posmatrane zemlje jeste velika raz-
nolikost u sistemu plata i naknada u zavisnosti od pojedinog ministarstva, od
toga da li sluzbenik o kojem se radi pripada centralnim ili lokalnim organima
vlasti, a ¢ak zavisi i od lokacije. Stoji Cinjenica da politika isplata li¢nih do-
hodaka u sektoru drzavne sluzbe jednostavno ne moze ignorisati realnost tr-

ziSta rada i naglaska koji se daje odredenim profesijama.
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7. PRAVA I DUZNOSTI — PROFESIONALNO PONASANJE

Vremenom su prava i duznosti u javnom sektoru bili regulisani zakonom
o radu. Odredbe ovog zakona su bile prili¢no nejasne, a krSenje tih odredbi
nije uvijek bilo adekvatno sankcionisano, niti su prava uvijek bila zasti¢ena.
Prava i duznosti su sada regulisani zakonom o drzavnoj sluzbi. Ovi propisi
su ¢esto neprecizni u dijelovima koji se odnose na neka kljucna pitanja, npr.
sukob interesa i nespojivost funkcija, ili duznost obavjestavanja javnosti (§to
se odnosi i na povjerljivost rada). U nedostatku preciznih kriterija kojima bi
se, na primjer, definisala granica ¢ijim se prekora¢enjem ugrozava javni inte-
res u smislu obavljanja funkcija u privatnom sektoru, u odsustvu prakti¢no
izvodljivih postupaka, ¢ini se da propisi ne idu dalje od pukih formulacija
pojedinih opdtih principa. Nasuprot tome, kada su propisi previse detaljni,
kao sto je slucaj u Estoniji, onda oni ne mogu odmah i efikasno biti provede-
ni u praksi.

Generalno gledajuéi, glavne duznosti drzavnih sluzbenika su:

e podtivanje ustavai zakona;

® poslusnost prema direktno nadredenima (Sto je podlozno uskim ograni-

cenjima);

® nepristrasnost, postenje;

e objektivnost;

e obavjestavanje javnosti 0 svom radu;

e “odanost” (Albanija);

e ocuvanje ugleda koji u javnosti uziva javna sluzba i drzavna tajna (Ma-

darska);

® pohadanje kurseva obuke i provjera preko ispita (Madarska).

Prava se definiSu na razne nacine: sigurnost zaposlenja (Albanija, Madarska),
pravo na pohadanje kurseva obuke i isplatu li¢nog dohotka, pravo da se, protiv-
no volji sluzbenika, ne vrsi premjestaj, pravo na ¢lanstvo u sindikatu. Madarski
zakon priznaje prava politicke prirode. Pravo na Strajk postoji u Madarskoj (ali
je ono ogranic¢eno u skladu sa sporazumom sklopljenim izmedu Vlade i sindika-
ta 1994. godine) i Poljskoj, ali ne u Albaniji; estonski zakon, koji je u pocetku
zabranjiveo pravo na &trgjk, je izmijenjen u decembru 1995. godine.

Postojanje sindikata je manje-viSe priznato tek nedavno, zavisno od zem-
lje 0 kojoj je rijec. Sve u svemu, relativno malo informacija je dostupno o
stopi sindikalizacije u drzavnim sluzbama posmatranih zemalja, ali se ¢ini da
je ova stopa dosta niska i da sindikati ponekad pate od negativnog imidza
naslijedenog iz sovjetskog perioda. Opste posmatrano, kolektivno pregovara-
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nje jos uvijek nije zazivjelo (niti je zazivjelo ucesce sindikata u rukovode-

nju). Madarska je izuzetak u ovom smislu.

Madarski Zakon o drzavnoj sluzbi sadrzi detaljne odredbe koje regulisu
ovu oblast i u njima sindikati igraju znacajnu ulogu. Propisima se priznaje
njihova uloga u zastupanju interesa zapodenih i daje im se pravo na pristup
informacijama koje sindikatima omogucavaju da intervenisu u disciplinskim
postupcima na zahtjev doti¢nog sluzbenika. Sindikati su ovlasteni da uces-
tvuju u Forumu za uskladivanje interesa drzavne sluzbe, koji je jedno kon-
sultativno tijelo formirano 1993. godine, kao i u procesu kolektivnog prego-
varanja. Ovaj forum ima pozitivhu ulogu u formulisanju etickih standarda

(vidi gore), kao i u oblasti licnih dohodaka.

Znacajno je spomenuti da osjetljivo pitanje nespojivosti funkcija nekad

potpada pod poglavlje prava, a nekad pod duznosti, u zavisnosti od slucaja.

U Albaniji, zakon drzavnom sluzbeniku daje pravo da obavlja sekundar-
nu javnu djelatnost “ako ta djelatnost nije u sukobu sa njegovim (primarnim)
funkcijama’ (jednom ranijom uredbom Ministarstva finansija je poreskim i
carinskim sluzbenicima ve¢ bilo zabranjeno da obavljaju ikakvu funkciju u
privatnom sektoru).

U Estoniji direktno nadredeni moze dati dozvolu za obavljanje poslova u
privatnom sektoru, pod uslovom dati poslovi ne zadiru u vrdenje funkcijaili
da ne $tete ugledu organizacije. Clanstvo u upravnim ili nadzornim odborima
trgovackih preduzeca je zabranjeno. Ova zabrana se ne odnosi na javna pre-
duzeca. U praksi se desava da veliki broj drzavnih sluzbenika kombinuje
svoje polozaje sa konsultantskim uslugama ili drugim aktivnostima. Zakon
propisuje da jednom godiSnje svi drzavni sluzbenici moraju podnijeti deta-
ljan izvjeStaj o svojoj nepokretnoj i pokretnoj imovini, ukljucujuéi i broj
automobila, ¢amaca, aviona itd. U svakom sluéaju, ne postoji nijedna odred-
ba kojom bi se u ovom smislu propisale sankcije, tako dajavni organi viasti
gube na svom ugledu zato §to u redovnim intervalima formulisu detaljne

propise kojima se reguliSe davanje poklona drzavnim sluzbenicima.

U Estoniji su usvojeni propisi kojima se zabranjuje odlazak drzavnih
sluzbenika u preduzec¢a nad kojima su oni imali nadzorne ovlasti. Nije poz-
nato da li se u praksi provode ove odredbe Zakona o drzavnoj sluzbi, jer ne pos-
toji centralni registar radnih mjesta koji ukljucuje duznosti nadzora ili poslova
na kojima su radili drzavni sluzbenici koji su napustili upravu. U tom smislu
treba primijetiti da je dostupnost sredstava za upravljanje kadrovskim resursima
preduslov za sigurno pridrZzavanje propisa. Uz to treba reci da je ovaj problem
povezan sa pitanjem nespojivosti funkcija Stim u vezi, estonski izvjestg navo-
di da se u nekim slucajevima sluzbenicima vise isplati da se drze obje funkcije,
dakle i u javnom i u privatnom sektoru, nego da napuste drzavnu sluzbu radi pri-

vatne karijere koja se ponekad moze pokazati kao razoCaravajuca.



Madarski zakon se, takoder, bavi pitanjem nespojivosti funkcija. Njime
se zabranjuje da drzavni sluzbenici obavljaju izborne funkcije ukoliko se to
kosi sa obavljanjem nadleznosti drzavnog sluzbenika. Za obavljanje privat-
nih aktivnosti mora se dobiti odobrenje, i njime se ne moze riskirati kompro-
mitiranje neutralnosti i nepristrasnosti sluzbenika o kome se radi. Rukovode-
¢im drzavnim sluzbenicima je zabranjeno da obavljaju bilo kakvu drugu
funkciju (sa izuzetkom odredenih intelektualnih i umjetni¢kih zanimanja,
kao §to su predavanja). Clanstvo u upravnom odboru privatnog preduzeca ne
spada u dijapazon nespojivosti funkcija, pod uslovom da ovo ¢lanstvo ne do-
vodi do sukoba interesa, u kojem slucaju je zakonom propisano da sluzbenik
mora podnijeti ostavku (automatski ili sa otkaznim rokom od 30 dana).

U Poaljskoj je zakon striktan u pogledu nespojivosti funkcija. Obavljanje
visSe funkcija je zabranjeno bez odobrenja Sefa odjela. Dozvola se ne moze
izdati ako postoji ikakva sumnja da se time moze kompromitovati nepristras-
nost sluzbenika o kojem se radi, ili da postoji rizik da dode do sukoba intere-
sa. U praksi je postupak fleksibilniji, i varira od ministarstva do ministarstva.
Dozvolu za obavljanje jos poneke funkcije rijetko dgje ministarstvo za rad i
socijalnu politiku (izuzev za predavacke aktivnosti koje se ne poklapaju sa
radnim vremenom u upravi). Nasuprot tome, u ministarstvu za trgovinu i in-
dustriju, kao i u ministarstvu za kulturu i umjetnost lako se mogu dobiti doz-
vole za honorarno obavljanje sekundarnih posova. Razlog za ovo jeste da se
na taj nacin sluzbenici stimuli$u da ostanu u javnom sektoru. U nekim sluca-
jevima jedno uze tumacenje koncepta dopunskih aktivnosti, kao $to je dato u
Zakonu o radu, omogucuje sluzbenicima da uopste ne traze odobrenje. Za-
kon zabranjuje ¢lanstvo drzavnih sluzbenika u upravnim i nadzornim odbori-
ma privatnih preduzeca, sa izuzetkom osoba koje su zakonom zaduzene da
predstavljaju javne interese. U ovom potonjem slucaju, pokrenuta je rasprava
o zakonitosti plata takvih sluzbenika; ministarstvo pravde je objavilo imena
sluzbenika koji su primili takva sredstva, zaprijetivs§i im pokretanjem sud-
skog postupka. Ove prijetnje nisu bile do krgja ostvarene, iako su neki od
ovih drzavnih sluzbenika bili smijenjeni. Ipak, izgleda da za obavljanje

ovakvih djelatnosti sluzbenici vise ne mogu primati plate i naknade.

Ponasanje na poslu se ne moze jednostavno procijeniti, i ono odrazava
trenutne vrijednosti. U ovoj oblasti je u¢injen znatan napredak, iako je i dalje
Cesto prisutna indiferentnost prema javnosti, koja je bila prisutna u komunis-
tickom periodu. Albanski izvjestaj nabraja neke od negativnih karakteristika
drzavne sluzbe: aroganciju, servilnost, sporost. U estonskom izvjestaju se
tvrdi da birokratski pristup i individualisticka kultura predstavljaju glavnu
prijetnju javnom interesu. U Estoniji su ¢este promjene ministara dovele do
nestabilnih radnih uslova, §to je rezultiralo smanjenom motivacijom i indife-
rentnos¢u prema rezultatima. Povezanost javne sluzbe i li¢nih relacija cesto

¢ini jedan od elemenata koji definisu kulturu drzavne sluzbe.



Cine se napori kako bi se izradio kodeks ponasanja. U Madarskoj je jedan
takav kodeks nastao kao rezultat saradnje izmedu Vijeéa za javnu upravu i
javne sluzbe. Trenutno se raspravlja o tome da li do usvajanja standarda tre-
ba do¢i konsenzusom ili zakonskim putem. U svakom slucaju postoji rizik
da propis budu viSe usmjereni na zastitu organizacije i njenog ugleda nego
na osiguravanje kvaliteta usluga koje se pruzaju korisnicima, kao §to je po-
kazao primjer ministarstva kulture u Estoniji.

U Albaniji je uredbom Vije¢a ministara od 16. septembra 1996. godine
regulisano ponasanje u javnim sluzbama. Ova uredba sadrzi odredbe koje se
odnose na postenje, nepristrasnost i sukob interesa, a i odnose sa javnoscu.

Poljska joS uvijek nije uspjela da zamijeni bivsi kodeks ponaSanja, koji
datira iz komunistickog perioda.

Korupcija se, koju je teSko procijeniti, generalno, smatra ozbiljnim prob-
lemom. U analizi datoj u estonskom izvjestgju, kao neki od uzroka korupcije
navode se veli¢ina same zemlje gdje svako poznaje svakoga, nedostatak bilo
kakve etablirane elite, kao i nagla preraspodjela bogatstva do koje je dodo
nakon tranzicije (kao Sto je primijetio jedan sociolog, “neko¢ su svi bili siro-
masni”). Rasireno je vjerovanje da li¢na poznanstva igraju primarnu ulogu u
dobijanju ugovora, a neki politi¢ari i visi drzavni sluzbenici ¢ak posjeduju
privatne banke. Cinjenica je da se slu¢ajevi korupcije rijetko objelodanjuju i
kaznjavaju. Kada se to i desi, razlozi su Cesto politi¢ke prirode. O¢igledno da

je ova situacija Stetna za upravu i njen imidz.

U Madarskoj je javno mnjenje osjetljivo na korupciju, tako da je nekoliko
takvih dogadaja dovelo do smjene sankcionisanih sluzbenika.

DISCIPLINSKI POSTUPAK

Sistem disciplinskog postupka, koji je donedavno u promatranim zemlja-
ma bio regulisan zakonom o radu, sada ima novi zakonski okvir. Slozenost
propisa kojima se reguliSe disciplinski postupak razlikuje se od zemlje do
zemlje. Po&tivanje prava na odbranu i osporavanje sankcija pred nezavisnim
organom predstavljaju klju¢ne elemente koji garantuju objektivnost sistema

u pocetnoj fazi njegovog formiranja.

Disciplinski postupak u Madarskoj obuhvata dvije faze: fazu istrage i fa-
zu donoSenja presude. Prava odbrane su zagarantovana (pravo na saslusanje,
na pravnu pomo¢ ili zastupanje itd). U Poljskoj se disciplinski postupak od-
vija ha dva nivoa u okviru uprave, o je povezano sa pravom na podnosenje
zalbe nadleznom sudu. U zavisnosti od pojedine zemlje, sankcije se mogu
osporavati pred specijalnim sudovima za radne odnose (Madarska), ili pred
administrativnim sudovima (Estonija, Poljska). U Albaniji je sistem donoSe-
nja sankcija centraliziran, tako da ministarstvo donosi odluku po preporuci
pojedinih Sefova odjela. Sistem podnosenja zalbi utvrden zakonom tek treba
da se uspostavi.
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Vodenje sudskih postupaka nailazi na brojne prepreke, kao Sto su strah od
skandala, koji u nekim slu¢ajevima dovodi do vansudskih nagodbi, ili ¢ak do
iznudenih ostavki (Estonija, Madarska). Rijetki su primjeri smjenjivanja kao
posljedica disciplinskih mjera. Ipak, treba napomenuti da je zbog optuzbi za
korupciju protekle godine u Albaniji sa duznosti smijenjeno 350 carinskih
sluzbenika i finansijskih kontrolora. U Poljskoj je u toku pripreme ovog do-
kumenta bilo pokrenuto samo nekoliko slucajeva prekrsaja (neopravdano od-
sustvo, nepregledani spisi do isteka roka itd). U jednom sluc¢aju neovlastenog
obavljanja vise funkcija, sluzbenik o kojem se radilo se odlu¢io da podnese
ostavku; u drugom slucaju je, opet, disciplinski postupak na kraju bio obus-
tavljen.
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8. ODNOSI SA JAVNOSCU

Drzavni sluzbenici su ¢esto na meti javnih kritika zbog sporosti i neefi-
kasnosti birokratije, korupcije itd. lako oni ponekad sluze kao Zrtveni jarci za
stiSavanje nezadovoljstva javnosti koja je navikla na paternalisticki odnos dr-
zave, istina je da kultura drzavne sluzbe nije uvijek orijentisana ka zadovo-
ljavanju potreba korisnika. Uctivost i usluznost prema javnosti su neravno-
mjerno rasporedene. Kada se u Madarskoj ustanovi da je prigovor gradana
na ponasanje drzavnih sluzbenika osnovan, nadlezni organi po hijerarhiji su
obavezni da pokrenu disciplinski postupak (pretpostavlja se da samo ozhiljni
disciplinski prekrsaji dovode do nametanja sankcija).

lako postoje zakoni 0 dobodi pristupa informacijama, njima se regulise i
svako pravo na pristup administrativnim informacijama. Duznost obavjesta-
vanja javnosti je Cesto utvrdena slabije definisanim odredbama od onih koje
propisuju zabranu otkrivanja tajni ili informacija koje mogu nanijeti Stetu
upravi. U praksi se sudtinski razlikuju stavovi vezani za povjerljivost infor-
macija.

Clan 44. Ustava Estonije utvrduje obavezu obavjestavanja javnosti. Ovo
se odnosi na informacije opste prirode vezane za javno zdravstvo, ¢ovjekovu
okolinu, krsenje ljudskih prava, obrazovanje, korupciju ili kriviénu statistiku.
Isto vrijedi i za informacije o platama funkcionera u organima vlasti i lokal-
nim organa (ali ne i u upravnim organima...). Ipak, stoji ¢injenica da, u ne-
dostatku specijalnog zakonodavstva o slobodi informisanja, organi vlasti
imaju Siroku diskrecionu mo¢ odredivanja koja informacija moze biti objav-
ljena, akojane.

U Madarskoj je javno iznoSenje li¢nih podataka i informacija od opSteg
interesa za javnost zagarantovano zakonom iz 1992. godine; medutim, uslovi
koji reguliSu njegovu provedbu su odredeni u internim propisima svakog po-
jedinog organa. Ovi propisi izgleda prilicno usko definisu grupe lica koje
mogu imati pristup informacijama, kao i obim ovih informacija. Informacije
koje se smatrgju tajnim definisane su zakonom iz 1995. godine. Propust u
preduzmanju adekvatne sigurnosne opreznosti i objavljivanje informacija
koje bi mogle nanijeti Stetu upravnim djelatnostima smatrgju se disciplin-
skim prekrsajima

U Albaniji je sloboda pristupa informacijama regulisana razli¢itim propi-
sima, zavisno od ministarstva nadleznog za njihovo donosenje (na primjer,
Ministarstvo finansija ne izdaje odobrenje za pristup dokumentaciji koja se
odnosi na budzet). Predvida se i donoSenje zakona o povjerljivosti dokumen-
tacije.
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9. ODNOSJAVNE UPRAVE | POLITIKE

Nacin na koji svaka od posmatranih zemalja nastoji rijesiti pitanje odnosa
izmedu javne uprave i politike (kako je ve¢ spomenuto u uvodnom dijelu
ovog izvjestgja) otkriva znatne razlike u konceptima neutralnosti uprave i

njene podredenosti organima vlasti.

Neke zemlje zapadne Evrope, poput Velike Britanije, smatraju da uprava
mora ostati u potpunosti neutralna, te, shodno tome, insistirgju na striktnoj
razdvojenosti izmedu politickog i upravnog nivoa rukovodenja. U drugim
zemljama se normalno funkcionisanje demokratije i politickog pluralizma
smatra kompatibilnim sa odredenim stepenom politizacije uprave, $to se po-
vezuje sa principima odlika i napredovanja u karijeri na kojima pociva dr-
zavna sluzba. Ista ova raznolikost se moze naéi i u zemljama centralne i is-

to¢ne Evrope.

U konkretnom smislu, postaji nekoliko aspekata vezanih za pitanje odno-
sa izmedu uprave i politike. Prvi od njih jeste moguénost kombinovanja pos-
la u drzavnoj sluzbi sa politi¢kim aktivnostima (¢lanstvo u nekoj politi¢koj
partiji, vojnom organu, vrsenje izborne funkcije); drugi aspekat je vezan za
uticaj politickog faktora na zaposljavanje sluzbenika i njegovo napredovanje
kroz karijeru. Ograni¢avanje stepena politizacije na rukovodece kadrove u
drzavnoj sluzbi je jedno kontroverzno pitanje, tako da mnogi smatraju da je
izvjesna doza politizacije prihvatljiva u periodu tranzicije.

U svakom slucaju, nije jednostavno procijeniti ovu situaciju, s obzirom
na to da uticaj politickog faktora u pojedinoj zemlji moze znatno varirati u
zavisnosti od sektora uprave i perioda. Osim toga, kao $to je ve¢ ranije receno,
politicki faktor moze imati manji u¢inak na rukovodece kadrove u slucaju ka-

da su njihove stru¢ne kvalifikacije predmet velike potraznje na trzistu rada.

Opéenito, postoji malo ograni¢enja za ucesce drzavnih sluzbenika u poli-
tickim aktivnostima. U Madarskoj je zabranjeno obavljanje bilo kakvih iz-
bornih funkcija istovremeno sa obavljanjem posla u upravi gdje god postoji
rizik mijesanja politike u duznosti sluzbenika. U Estoniji je, takoder, zabra-
njeno ¢lanstvo u upravnim organima politickih partija. U Albaniji, ¢lan 33.6
zakona o drzavnoj sluzbi daje pravo drzavnim sluzbenicima da obavljaju politic-
ke aktivnosti, osim ako nije drugacije odredeno zakonom, i ukoliko te aktivnosti
nisu nespojive sa obavljanjem njihovih duznosti. Drzavni sluzbenici ne mogu
obavljati funkcije u politickim partijama ili politickim organizacijama.

Sve u svemu, ovi propis imgju mali uticaj na stepen politizacije uprave,
narocito rukovodecih drzavnih sluzbenika. U Albaniji je zakonom definisana
kategorija “politicki postavljenih zaposlenika” koji mogu biti otpusteni iz
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politi¢kih razloga. U ovoj zemlji, koja je prosla kroz najdramati¢nije promje-
ne od sve Cetiri posmatrane, na pocetku tranzicije doslo je do velikog broja
otpustanja ovog tipa. Medutim, tesko je procijeniti sadrzaj politickog pritiska
koji se vrS naupravu.

I u Poljskoj politicki faktor igra ulogu u zaposljavanju i napredovanju
kroz karijeru drzavnih sluzbenika, povremeno ¢ak i na racun stru¢nih kvalifi-
kacija i vladavine zakona. Bez obzira na to, neka ministarstva se, narocCito
ministarstvo prosvjete, nastoje udaljiti od ovakve prakse i u tome imaju iz-
vjesnog uspjeha.

U Estoniji je sistem proSao kroz gorko iskustvo reorganizacije iz 1990.
godine, &o je prouzrokovalo istovjetno brzo napustanje i napredovanje u
sluzbi, a i inflaciju struénih kvalifikacija. Istovremeno je, zahvaljujuéi kurse-
vima obuke i kontaktima koji se tom prilikom ostvaruju, uprava postala od-
sko¢na daska pojedinim mladim sluzbenicima za pravljenje karijere u privat-
nom sektoru i politici. Ovo je ocigledno predstavljalo dodatni izvor frustraci-
je zaone koji su smatrali da su, kao rezultat ovakve prakse, njihove viagtite
mogucnosti za napredovanje u karijeri sada postale ograni¢ene, $to se naroci-
to odnosi na starije sluzbenike koji nemaju nikakve alternative osim da brane

vec stecene pozicije.
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10. PITANJA ZA RAZMATRANJE

Profesionalna i efikasna javna uprava podrazumijeva postojanje sposob-
nih, motivisanih i nepristrasnih drzavnih sluzbenika koji djeluju u sistemu
namijenjenom da u potpunosti sluzi javnom interesu. I dok je mozda u idej-
nom smislu relativno lako dati profil drzavne sluzbe koja pociva na odlikama
sluzbenika, puno je teze definisati nadine i sredstva za uspostavljanje takvog
koncepta drzavne sluzbe. Specificni kontekst svake zemlje, narocito istorij-
ski, kulturni, ekonomski i drustveni faktori, ¢esto igraju daleko vecu ulogu
nego institucionalne mjere u odredivanju uspjeha ili neuspjeha odredenih re-
formi. Moguénosti za promjene mogu biti ograni¢ene preprekama politicke
prirode ili budZetskim prinudama. Ovo ne mijenja ¢injenicu da je tranzicija
evolutivni proces. Jo$ uvijek se mogu uciniti brojna poboljSanja i postoje
snazne inicijative za reforme, ukljucujuéi i izglede za priblizavanje Evrop-
skoj uniji i jedinstvenom trzistu.

Jedan od preduslova za reformu jeste da se karijera u upravi u¢ini puno
atraktivnijom ne samo u smislu plata i nadoknada (koji ¢e nuzno biti ograni-
¢eni budzetskim prinudama) nego i garancije napredovanja kroz karijeru,
prestiza i profesionalne mobilnosti.

Ovi ciljevi su poblize opisani u diskusiji o slijede¢im pitanjima:

10.1. PRINCIP | USPOSTAVLJANJE ZAKONSK OG OKVIRA
ZA DRZAVNU SLUZBU

10.1.1. DonoSenje jednostavnih pravila, koja bi odmah mogla biti primje-
njiva, je univerzalno priznata potreba. Zato su sve Cetiri posmatrane zemlje
donijele zakonski okvir za drzavnu sluzbu.

lako donosenje ovakvih propisa (definicija obima drzavne sluzbe, pravila
zapoSljavanja i upravljanje karijerom itd) moze osigurati zakonski okvir koji
je od neprocjenjivog znacaja, od podjednake je vaznosti da sve zainteresova-
ne strane priznaju i prihvate ova zakonom utvrdena pravila koja treba da bu-

du provedena u praksi upravljanja drzavnom sluzbom.

Nadalje, diskusija ne moZze biti ogranicena samo na one javne sluzbenike
koji imaju pravni status drzavnog sluzbenika i ¢iji omjer prili¢no varira u svakoj
od zemalja. Strucnost i rezultate rada svih zaposlenih u ministarstvima i o
njima zavisnim agencijama (da bismo ostali u okvirima postojece studije)

treba poblize ispitati, bez obzira na pravni status zaposlenih o kojima se radi.

10.1.2. Generalno gledajuci, moguce je razlikovati nekoliko vrsta radnih
mjesta i nivoa odgovornosti koji znatno osciliraju u smislu njihove vaznosti

od slucaja do slucaja. Svakako, povlacenje crte razdvajanja izmedu razlicitih
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kategorijaradnih mjesta nikako nije precizan posao i tu se moraju uzeti u ob-
zir karakteristike promatrane zemlje:

e radna mjesta politicke prirode ili ona koja predstavljaju direktnu poli-
ticku potporu kabinetu ministra mogu se smatrati funkcijama u vlasti.
Logicno je da osobe postavljene na takva radna mjesta ne spadaju u
drzavne sluzbenike, s obzirom na to da je njihova uloga u obavljanju
niz funkcija koje im povjeravaju politicki organi vlasti;

e radna mjesta koja podrazumijevaju nadleznost donosenja odluka, for-
mulisanja i definisanja politika javnog sektora, skupa sa zadacima up-
rave i nadzora, mogu potpadati pod zakonski okvir drzavne sluzbe, ukoli-
ko takav okvir postoji. Ova vrsta radnog mjesta zahtijeva specijalne kvali-
fikacijei neutralnog, te bi ih vrijedilo definisati i zadtititi zakonom. Tako-
der bi vrijedilo potpuno ukloniti iz okvira drzavne sluzbe jedan broj speci-
finih djelatnosti, poput fiskalne uprave. Osim toga, na ovom nivou odgo-
vornosti je najizraZenija potreba za kvalifikovanim i motivisanim rukovo-

decim sluzbenicima kojima je privatni sektor atraktivan;

e radna mjesta koja podrazumijevaju administrativne i izvrsne posiove bi
mogla, u pravilu, potpasti pod obim drzavne sluzbe ili biti obuhvac¢ena
kol ektivnim ugovorimai zakonom o radu, pod uslovom da se zakonom

ta¢no odredi granica izmedu ove dvije kategorije;

e radna mjesta koja se odnose na specifi¢ne djelatnosti, kao Sto su polici-

ja, pravosude i oruzane snage, regulisana su specijalnim propisima.

10.2. KREIRANJE | PROVEDBA KADROVSKE POLITIKE

10.2.1. Tokom tranzicije doslo je do znacajne evolucije sveukupnog man-
data pojedinih uprava. Pojavili su se novi zadaci, kao o je priprema za ev-
ropske integracije, dok su neki drugi zadaci postali manje znacajni. lako je u
nekim sektorima sprovedena reorganizacija, ponekad pracena i otpustanjima
sa posla, potreba da se ispune momentalni uslovi je u veéini slu¢ajeva omela
cjelovito preispitivanje rasporeda kadrovskih resursa i njihovo prilagodava-
nje duznostima. Takvo preispitivanje bi ukljuc¢ivalo i detaljano istrazivanje o
broju sluzbenika u svakom odjelu, skupa sa njihovim li¢cnim podacima (sta-
rosna dob, nivo obrazovanja, radno iskustvo itd). Cilj nije samo da se ukaze
na hronic¢ni nedostatak resursa, na §ta se uprave uvijek prvo pozivaju, nego i
da se izvrsi kvalitativna procjena koriStenja postojecih resursa u odnosu na
zadatke koji se trebgju izvrSiti u svakom odjelu. Radi se o rasvjetljavanju
procesa odlucivanja tako Sto ¢e se izbjeci proizvoljno ili standardizirano
smanjenje broja zapod enih bez ikakvog obaziranja na stvarne potrebe i omo-
guciti neophodna preraspodjela zaposlenih.

10.2.2. Izgleda da postoji korelacija izmedu slabo uskladene politike up-
ravljanja kadrovskim resursima i problema koji se javljgju u procesu formi-
ranja profesionalne drzavne sluzbe. Istina je da rukovodioci kadrovskim
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sluzbama mogu izvuéi direktnu korist iz manevarskog prostora i fleksibilno-
sti koju im daje njihova autonomija u pogledu zaposljavanja, naroCito po pi-
tanju plata i naknada. Takoder, moze se tvrditi da ova sloboda nekim od ru-
kovodilaca daje moguénost eksperimentisanja i uvodenja novina u politiku
upravljanja kadrovima, $to naknadno sluzi kao lekcija od koje druga minis-
tarstva mogu imati koristi. 1zgleda da nepostojanje organa za koordinaciju,
pruzanje pomoc¢i i provedbu kadrovske politike ima suprotan efekat na up-
ravljanje karijerom drzavnog sluzbenika u smislu da moze do¢i do zaustav-

ljanja napora koji se ¢ine u cilju $to profesionalnije i efikasnije drzavne sluzbe.

I dok koordinacija nije cilj sama po sebi (slabo osmisljen sistem moze
¢ak i dodatno zakomplikovati postojeée procedure), minimalni stepen koor-
diniranja, ipak, moze donijeti poboljsanje, pogotovo moze pomo¢i da se spri-
jeci donosenje nespojivih propisa ili politika u pojedinim ministarstvima zato
$to ona mogu biti povezana sa odredenim preduzeé¢ima ili strukturama. To ne
znaci da centralizirano upravljanje kadrovskom politikom treba biti povjere-
no samo jednom organu vlasti. Ovakva koordinacija moze obuhvatati i pro-
vodenje prioriteta ustanovljenih na drzavnom nivou, uskladivanje resursa sa

ciljevima i pracenje upravljanja kadrovskim resursima.

10.2.3. Ostgje otvoreno pitanje koje bi sredstvo bilo ngjefikasnije kako bi
se razvila koordinacija, a odgovori nesumnjivo variraju od slu¢aja do sluca-
ja. U ovoj oblagti se pitanje efikasnosti mora prilagoditi realnosti. 1skustvo
pokazuje da obrazovanje organa Cije su funkcije ili preslabo ili preambicioz-
no definisane predstavlja faktor neuspjeha. Medutim, po pitanju koordinacije
moze se posti¢i napredak tamo gdje je ona povjerena organima sa precizno
definisanim i realnim zadacima, koji su srazmjerni dodijeljenim resursima.
Izgleda da uspostavljanje jedne jednostavne strukture u okviru institucije ko-
jaima potrebne ovlasti (npr. u okviru kabineta predsjednika vliade, ministar-
stva finansija, ministarstva unutradnjih poslova, ministarstva za rad, minis-
tarstva za drzavnu sluzbu, ili drugo) moze igrati pozitivnu ulogu u podstica-
nju ministarstava da slijede uskladenu i koherentnu politiku. Pozeljno je jas-
no definisati i realno osmidliti zadatke jednog ovakvog organa.

10.3. INSTRUMENTI KADROVSKE POLITIKE

Na koje se instrumente kadrovska politika moze osloniti? Veliki broj za-
pazanja datih u toku ove studije moze ponuditi nekoliko pocetnih odgovora.

10.3.1. Neovisno od uloge koju ima organ za koordinaciju kadrovskih po-
litika, uloga kadrovskih sluzbi u okviru svakog ministarstva je od kljucnog
znacaja. Kada se ovim sluzbama daju nadleznosti, stabilnost i sredstva pot-
rebna za vrSenje njihovih funkcija, kadrovska pitanja se rjesavaju uz strozije
pridrzavanje propisa, tako da se bitno smanjuje uticaj politickog faktora ili

liénih poznanstava. Isto tako je korisno da kadrovsku politiku razumiju i pri-
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hvate svi zainteresovani sluzbenici i u tu svrhu se mogu organizovati kursevi
spoznaje i obuke o ovom pitanju.

10.3.2. Jedan od instrumenata za uskladivanje politike upravljanja i pridr-
Zavanja propisa je uspostavljanje jedinstvenog registra sluzbenika, Sto je u
Albaniji utvrdeno Uredbom iz 1996. godine, a u Madarskoj (registar perso-
nala), kao i u mnogim zapadnim zemljama, to se ve¢ primjenjuje u praksi.
Ovaj instrument omoguéuje organu za koordinaciju da prati sve odluke upra-
ve i da ucini sve kako bi se provodila kadrovska politika definisana na drzav-
nom nivou. Moze se predvidjeti nekoliko na¢ina upravljanja u ovom smislu,
ovisno od metoda organizacije i raspodjele nadleznosti medu ministarstvima,
s jedne, i razvoja informatickih mogucnosti, s druge strane. Elektronsko up-
ravljanje je ngjfunkcionalniji metod, s obzirom nato da kreiranje takve mre-
ze omogucuje Sirok pristup registru zaposlenih. U slucajevima u kojima sis-
tem zasnovan na elektronskom unosu podataka nije odmah izvediv u praks,
registri osoblja mogu se voditi i ruéno u prvoj fazi pripreme za prelaz na
elektronsko upravljanje.

10.3.3. U slucajevima u kojima je to uradeno, pruzanje informacija o pra-
vilima koja reguliSu prava i obaveze vezana za radno mjesto i upravljanje
karijerom sluzbenika moze se smatrati pozitivnom mjerom, koja privlaci ve-
¢i broj kandidata i pove¢ava motivisanost sluzbenika. Jedan od aspekata ove
vrste informacije jeste oglasavanje upraznjenih radnih mjesta, Sto, opet, sus-
tinski doprinosi poboljSanju prakse zapodjavanja (vidjeti u daljem tekstu).

10.3.4. lako se ovim niko neposredno nije bavio, povremeni raskol koji je
primjetan izmedu teorije i prakse namece pitanje kontrole. Razlog za nepos-

tivanje pravila moze se naéi u propusnosti postoje¢ih mehanizama kontrole.

Kontrole mogu biti sudske ili vansudske (administrativne) prirode. Ove
druge, koje se koriste kao preventivna mjera, mogu imati nekoliko oblika.
Tako, recimo, potvrda o stanju po&tivanja finansijskih propisa predstavlja
uéinkovit instrument koji se Cesto koristi za poniStavanje odluka koje nisu u
skladu sa vaze¢im zakonskim i regulatornim propisima. Bilo koja odluka ko-
ja ima posljedice po budZzet, donijeta i na najviSem nivou, podrazumijeva da
je nadlezni organ za finansijsku kontrolu, kojeg imenuje ministarstvo finan-
sija 1 koji je dio organa javne uprave, dao izri¢ito odobrenje za njeno donose-
nje; bez ovakvog odobrenja, odluka je blokirana. Ostale vrste ingtitucija za
administrativnu kontrolu mogu biti ukljuéene u ovaj proces (komisije, ins-

pektorati itd).

Sudsku kontrolu mogu obavljati specijalizirani i redovni sudovi. Prelimi-
narna faza bi se mogla sastojati od uspostavljanja upravnih zalbenih sudova
na ministarskom i drugim nivoima. Ovi sudovi, ¢iji ¢lanovi ¢e najvjerovatni-
je biti predstavnici i zaposlenika i uprave, mogu imati nadleznost za preispi-

tivanje zalbi na odluke rukovodnih organa.



Samim svojim postojanjem takve kontrole ne samo da pomazu jacanju
vladavine zakona nego sluze i za porast povjerenja i motivacije sluzbenika u

pogledu njihovih karijera, kao i za popravljanje imidza uprave.

10.4. ZAPOSLJIAVANJE

Zaposljavanje je od kljucéne vaznosti. Ono odreduje buduénost uprave
kroz obnavljanje generacija zapodenih. Ulog u ovom procesu je veliki, s ob-
zirom na to da eventualno zaposljavanje nepodobnih sluzbenika nosi rizik
viSegodi$njeg smanjivanja i ograni¢avanja mogucnosti za osnivanje drzavne
sluzbe koja bi u isto vrijeme bila i efikasna i uzivala povjerenje u o¢ima pri-
vatnog sektorai stranih partnera.

Paznja se izgleda treba posvetiti odredenim elementima koju uticu na ne-
utralnost i privlacnost sektora uprave: kao prvo, pruzanje informacija o pos-
tupku zaposljavanja i opisu radnog mjesta; kao drugo, odabir metode izbor-
nog procesa.

10.4.1. Pruzanje informacija javnom mnjenju predstavlja jedan od kljuc-
nih faktora u uspostavljanju vladavine zakonai osiguravanju neutralnosti up-
rave. Transparentnost, u smidu metodaii kriterija zapodjavanja, doprinos profe-
sionalizmu javnog sektora: nudeci velikom broju ljudi — narocito onima sa pot-
rebnim kvalifikacijama — moguénost da se pripreme i prijave na mjesta koja ce
biti oglasena, uprava povecéava selektivnost samog procesa zaposljavanja.

Pruzanje informacija ti¢e se najprije nivoa primjenjivih pravila: uslovi
koje kandidati moraju ispuniti (u smislu starosne dobi, stepena stru¢ne spre-
me itd), detaljne metode i kriteriji izbora u odnosu na vrstu upraznjenog rad-
nog mjesta, postupka zaposljavanja i sadrzine upraznjenog radnog mjesta
(svrha opisa radnog mjesta jeste da precizira potrebne kvalifikacije za obav-
ljanje tog posla, kao i duznosti koje ¢e zaposleni na tom mjestu obavljati),
platni razred, perspektive za napredovanje u karijeri itd. UopSteno, po&tiva-
nje pravicnosti i jednakosti medu kandidatima doprinosi pobolj$anju uslova
u kojima se vrSi zapodjavanje.

10.4.2. Odabir metode zapoSjavanja zavisi od okolnosti, tako da se nije-
dan metod ne moze smatrati, sam po sebi, boljim od ostalih. Sve zavisi od
broja potencijalnih kandidata, vrste upraznjenog radnog mjesta, kao i vrste
potrebnih kvalifikacija. Postupak objavljivanja konkursa se stoga moze prila-
goditi u zavisnosti od ocekivanog broja kandidata kako bi se izbjegla pre-
kompliciranarjeSenja.

Glavne zamke koje treba izbjegavati jesu pretjerani formalizam ili, nasu-
prot tome, totalno odsustvo pravila. Kao $to pokazuje ovaj izvjestaj, slozen i
previse detaljan sistem je Cesto neprimjenjiv i obeshrabrujuéi kako za ruko-
vodioce procesom zapoSljavanja tako i za kandidate. Opet, odsustvo mini-
malnog broja pravila stvara sumnju, opravdanu ili neopravdanu, i baca gen-
ku na izbor kandidata. Stoga je uputno drzati se srednje linije ne samo kao
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pukog birokratskog rjesenja nego kao menadzerskog pristupa u svrhu ispu-
njavanja osnovnih uslova za dato radno mjesto ili vrstu mjesta. Na primjer,
pristup koji se zasniva na funkcionalnoj kategoriji (navrsti struke) je realniji
nego sistem koji se zasniva na detaljnom opisu svakog radnog mjesta (vrijedi
pomenuti da je ovaj posljednji, sistematski odbacen u vecini zapadnih zema-
lja).

10.5. KARIJERA

Profesionalizam i efikasnost uprave zavise ne samo od kvaliteta sistema
zaposljavanja nego i organizovanja razvoja karijere drzavnog sluzbenika. Iz-
gled za napredovanje kroz karijeru je odlucujuci faktor u zadrzavanju najbo-
ljih sluzbenika u drzavnoj sluzbi, dok priznavanje njihovih profesionalnih
sposobnosti unapredenjem u visu kategoriju predstavlja veliki podsticaj za

poboljsanje rezultata rada i struénih kvalifikacija.
Slijedeci aspekti zasluzuju paznju:

10.5.1. Uspostavljanjem zajednickog okvira za razliite organe uprave
koji jasno definiSe hijerarhiju rukovodenja, kategorije radnih mjesta i mo-
gucnosti za napredovanje kroz karijeru, postize se efekat pojasnjenja i uskla-
divanja. Na ovaj nacin se mogu izbjeci veliki dispariteti izmedu sektora, a
princip mobilnosti se predstavlja u pozitivnijem svjetlu, kao faktor kojim se
unapreduje integracija u okviru drzavne sluzbe i osigurava uzajamna korist

upravi i njenim sluzbenicima.

10.5.2. Razvoj sluzbenicke karijere, utemeljen na principu nagradivanja
odlika zaposlenih, ¢ini centralni element u smislu profesionalizacije drzavne
sluzbe i motivacije sluzbenika. Postoji saglasnost da je, ako se zeli usposta-
viti sistem nagradivanja odlika zaposlenih, prvo potrebno ustanoviti sistem
ocjenjivanja koji bi omogucéio da se odluke vezane za napredovanje u karijeri
zasnivaju na postenoj i korektnoj ocjeni strucnosti i rada. Na taj se nacin osi-
gurava unapredivanje onih sluzbenika ¢ija se radna sposobnost objektivno

moze priznati.

Ovakav sistem ocjenjivanja se moZe nadovezati na napore koje su neke
zemlje ve¢ ucinile u ovoj oblasti (Velika Britanija, Francuska, Njemacka,
Madarska), a iz kojih se mogu izvuéi neke opste pouke. Paznja se moze pos-
vetiti pricipu regulisanja niz objektivnih kriterija, kao Sto su istrajnost, tac-
nost, druzeljubivost, osjecaj za odgovornost, inventivnost, sposobnost za rje-
Savanje problemai postizanje ciljeva datog odjelaitd, koji se procjenjuju pri-
mjenom jednostavnih i trasparentnih standarda. Ovi kriteriji mogu biti prop-
rac¢eni odredenim kvotama za najvise kategorije radnih mjesta kako bi se iz-
bjegla prirodna tendencija prisutna u svakom sistemu da se ubrzano ide ka
standardizaciji naviSe. Pored toga bi uvodenje razgovora, sa ciljem ocjene
sposobnosti, dalo mogucnost ocjenjiva¢u da uspostavi direktan kontakt sa
sluzbenikom i na taj na¢in stekne bolji uvid u njegove ambicije i teSkoce sa
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kojima se suocava. Jedan takav intervju predstavlja najbolji nacin da sluzbe-
nik, ¢iji se radni uéinak i sposobnosti ocjenjuju, stekne bolji uvid u to Sta se

od njega ocekuje u buduénosti.

10.6. STRUCNA OBUKA '

Vrijedilo bi nastaviti nadgradnju postignutog napretka u oblasti stru¢ne
obuke tako $to bi se uvela sveobuhvatna politika koja ima u vidu trenutne
zahtjeve, kao i dugoroc¢nije potrebe. Iskustvo zapadnoevropskih zemalja po-
kazuje korisnost dijagnosti¢kog pristupa koji se zasniva na procjeni potreba i
utvrdivanju ciljeva, sve u okviru prioriteta koje su ciljani programi postavili

na drzavni nivo.
Paznja bi se mogla skoncentrisati na slijedece:

10.6.1. Za prilagodavanje obuke sa stvarnim potrebama uprave je potre-
ban mozda samo jedan osnovni mehanizam (konsultacije, izuc¢avanja ili slic-
no) kako bi se osigurao dijalog izmedu onih koji pruzaju stru¢no obrazova-
nje i onih koji ga traze. Preliminarni napori usmjereni ka istrazivanju trzista i
planiranju stru¢ne obuke mogu biti od pomo¢i u postizanju boljeg uskladiva-
nja izmedu ponude i potraznje za sve kategorije osoblja.

10.6.2. Procjena ucinkovitosti i isplativosti obrazovanja uz rad predstav-
lja jedno od pitanja koja se trenutno razmatraju u vecini evropskih zemalja.
Na zalost, Cesto je slucaj da se stru¢na obuka dovoljno ne ocjenjuje u smislu
njenog stvarnog uéinka na obuéene sluzbenike i potrebe datog odjela. Cesto
je kod sluzbenika i profesionalnih organizacija primjetan znatan otpor napo-
rima da se pobolj$a ovakva situacija, iako se taj otpor moze prevaziéi kon-
sultacijama o ciljevima i metodama stru¢ne obuke. Sto se ti¢e porasta finan-
sijskih sredstava i kadrovskih resursa koji se u tom smislu izdvajagju, kao i
vaznosti pitanja o kojima se ovdje radi, ovoj materiji bi trebalo posvetiti do-
datnu paznju u godinama koje dolaze. Na primjer, moguénost da se strucna
obuka uzme u obzir prilikom odlucivanja o napredovanju kroz karijeru sluz-
benika predstavlja jak argument za usvajanje principa prema kojem se struc-
na obuka ocjenjuje na osnovu sadrzaja i stvarnog uc¢inka na stru¢ne kvalifi-

kacije i praksu sluzbenika na koje se odnosi.

10.7. PLATE | NAKNADE

Razliéiti pristupi koji se primjenjuju u smislu napredovanja kroz karijeru
bi se mogli prosiriti i na plate i naknade, jer se uspostavljanje standardnih
pravila moze kombinovati sa odredenim stepenom fleksibilnosti, $to bi omo-

guéilo prilagodavanje specifi¢nim okolnostima, pogotovo situaciji na trzistu

" Za dodatne informacije o sistemima obuke, vidi SIGMA dokument: broj 16 — Siste-
mi obuke u javnim sluzbama zemalja clanica OECD-a, avgust 1997.
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rada. Trenutno se raspravlja o dvjema dilemama koje su dobro poznate za-
padnim zemljama:

10.7.1. Da li plate i naknade treba utvrdivati u skladu sa ¢vrsto postavlje-
nim kriterijima (kategorija, radni staz itd) bez uzimanja u obzir bilo kakvih
individualnih odlika sluzbenika, motivisanosti i rezultata, ili se treba uvesti
praksa da se jedan mali procenat u sistemu plata i naknada treba zasnivati i

na profesionalnim odlikama kako bi se povecala motivisanost?

10.7.2. Na koji nacin se raspodjela dodataka na platu moze uciniti trans-
parentnijom? I dok se ovo, u principu, moze ¢initi poZeljnim, ipak su dobro

poznate prepreke na putu prakti¢nog zazivljavanja ovog sistema.

10.8. PROFESIONALNO PONASANJE

Po pitanju profesionalnog ponaSanja, potrebno je na oprezan i pragmati-
¢an nacin pristupiti izvlacenju bilo kakvih pouka iz iskustava Cetiri posmat-
rane zemlje. Previde detajnai komplikovana pravila su se pokazala kao ne-
ucinkovita i neekonomicna. Praznina nastala krahom komunisti¢kog rezima
ne moze se popuniti odve¢ brzo ili na autoritaran nacin. Uspostavljanje ko-
deksa ponasanja podrazumijeva da sve zainteresovane strane otpo¢nu dugo-
trajni proces ucenja i uskladivanja standarda prema medunarodnim norma-
ma. Ako se Zeli posti¢i postivanje ustanovljenih pravila, onda to mora biti in-
teres Sefova odjela upravnih organa, odnosno oni se ni u kom slu¢aju ne smi-
ju negativno odnositi prema tom po&tivanju. Vrijedi pomenuti da nivo dos-
tupnosti instrumenatima za upravljanje kadrovskim resursima odreduje da li

¢e se pravila postivati u praksi.

Ovdje je od vaznosti imati odgovarajuéi sistem sankcija, naroCito ¢vrstu
odlu¢nost da se te sankcije i sprovedu. Zapravo, kada se donese neko pravi-
lo, njegovim krSenjem treba da se pozabave disciplinski organi ili sudovi.
Nema potrebe za kompliciranim asortimanom mjera kontrole ili sankcija u
ovoj oblasti, a ovakve mjere mogu ¢ak proizvesti i potpuno suprotan efekat
od zeljenog. Izvjesnost kaznjavanja u slu¢aju krsenja pravila moze imati pre-
ventivni efekat i odvratiti potencijalne prekrsioce.

U ovoj oblasti je podizanje svijesti korisno narocito u smislu mijenjanja
mentaliteta i navika, §to mora biti praéeno odgovarajué¢im poticajima, gdje bi
se sankcije koristile samo kao posljednje sredstvo. Na isti nacin se treba gle-
dati i na ponaSanje u odnosima sa javnoscu kao na proces ucenja i pitanje
opste kulture, prije nego na nekakav kodeks ponasanja.

Pluralizam je samo jedan od primjera dileme sa kojom se ovdje susrece-
mo: dali treba uvesti striktna pravila, ili naprotiv, odobriti vrSenje nekih se-
kundarnih aktivnosti kako bi se sluzbenici podstakli da ostanu u drzavnoj
sluzbi, $to bi onda, opet, pokrenulo pitanje granice ¢ije bi prekoracenje ugro-
zilo javni interes? Nijedno rjesenje se ne moze automatski odbaciti, iako se
svako potencijalno rjeSenje mora zasnivati na pazljivoj analizi u cilju utvrdi-
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vanja linije razdvajanja izmedu dozvoljenih sekundarnih aktivnosti i onih
koje bi mogle ugroziti neutralnost i nepristrasnost javne sluzbe.

U vidu zakljucka, reklo bi se da veéina sistema uprave ima jednu bitnu
zajednicku karakteristiku: problem podudaranja zakonskih akata i prakse, tj.
potreba da se smanji praznina izmedu to dvoje kako bi se osiguralo da upra-
vai, uopste, vladavina zakona valjano funkcionisu.

Kao sto smo vidjeli na ova Cetiri primjera, upravo se sa ovim problemom
suocavaju zemlje centralne i isto¢ne Evrope, Sto u pojedinim slucajevima za-
drzava momentalnu paznju. Neke od ovih zemalja su ve¢ uspostavile preciz-
ne zakonske i regulatorne mehanizme koji se mogu pokazati teskim za prim-
jenu u praksi. Druge su pak obiljezene svojevrsnom kulturom i praksom koje
su i dalje daleko od formalne preciznosti zakonskih akata. Mozda bi bilo mo-
guce dovesti praksu u ravan sa tim aktima tako Sto ¢e se poduzeti koraci ka
pojednostavljenju standarda i procedura, sve u cilju njihovog priblizavanja
trenutnim potrebama. Istovremeno, da bi se osiguralo veée postivanje zakona,
praksa se mora izmijeniti na nacin da se eliminiSe svaki rizik od zloupotrebe ili

propusta koji vremenom mogu postati prijetnja ¢itavom sistemu uprave.

Takve reforme, narocito u zemljama centralne i isto¢ne Evrope, imace za-
sigurno vece Sanse za uspjeh ako se uspjesno iskombinuju napori, naro€ito
ako postoji:

® jasna i kontinuirana politicka odlu¢nost, izrazena na najvisem nivou, da

se obezbijedi siguran zamah pocetnim projektima;

e Siroka ukljucenost javnih sluzbenika u reforme na svim nivoima ruko-
vodenja kako bi se umanjio rizik nerazumijevanja ili opiranja promje-
nama;

e podrska javnosti, s obzirom na to da ¢e reforme biti prije prihvacene

ukoliko javnost osjeti da one nose manje ili vise dugoro¢nu korist i

e podrska medunarodne zajednice i multilateralnih i bilateralnih organi-
zacija za saradnju, ¢ije ¢e sposobnosti pruzanja intelektualne i materi-
jalne podrske reformama biti tim veée ako ciljevi, i sredstva za postiza-
njetih ciljeva, budu jasno definisani.
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ANEKS 1. - DOKUMENT O SMJERNICAMA

1. OPSTI OKVIR

1.1. Pod pretpostavkom da postoji Zakon o drzavnoj sluzbi:

Mozete li definisati njegov stvarni obim: da li su zakonom obuhvaceni svi
zaposleni u javnim sluzbama?

e ukljucujuéi rukovodecée drzavne sluzbenike i politicke savjetnike?

e ukljucujuéi lokalne sluzbenike?

e zaposleni u prosvjeti, policiji, pravosudu...?

e zapodeni u privrednim djelatnostima (koje nisu privatizirane), kao &o

su posta, telefon, elektroprivreda, Zeljeznice?
Dali jezakon pretrpio ikakve izmjene od dana supanja nasnagu? Kaoliko puta?

1.2. Ukoliko Zakon o drzavnoj sluzbi ne postoji: dali postoje specijalni
propisi iz domena javnog prava u zakonu o radu ili nekom drugom zakonu
koji se odnosi na posebne grupe drzavnih zaposlenika?

1.3. U kojoj mjeri se zakon (zakon o drzavnoj sluzbi / zakon o radu / dru-
gi propis o javnoj upravi) provodi ili ne provodi? Mozete li navesti konkret-

ne prakti¢ne primjere iz slijedecih oblasti, kao i propise koji tu praksu definisu:
e zapodjavanjei izbor kandidata;
e ocjenarada;
e mobilnost;
e neutralnost;
® prava i duznosti;
e disciplinski postupak;
e sistem platai nadoknada;
e (profesionalno ponasanje).

1.4. Jesu li uslovi zapodjavanja jedinstveni za cijeli sektor javnih sluzbi
(status, prava i duznosti, karijera, plate i naknade itd)? U teoriji? U praksi?
Ono &o se mora detaljno razmotriti je:
e koliko je zakon (ili regulativa) detaljan, i kolika diskrecija je data orga-
nimavlasti;
e u kojim slucajevima se ne provode zakonskeili regulatorne odredbei zasto;
e koji su glavni, ako ih ima, nezeljeni efekti tih odredbi.

1.5. Jesu li na raspolaganju slijede¢i podaci o zaposlenima u javnhom sektoru?
e ukupan broj drzavnih sluzbenika i zaposlenih u lokalnim organima;

e odnos izmedu zaposlenih u javnom sektoru i broja stanovnika;

e odnos izmedu zaposlenih u javnom sektoru i ukupne radne snage;

e raspored zapod enih u javnom sektoru po odjelima ministarstava;
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e vrste obrazovanja (nastavnici, inZinjeri, profesionalni vojnici) i stepen
struéne spreme;
e starosna dob i prosje¢na duzina radnog staza trenutno zaposlenih;
=> KQji je procenat osoblja zaposlenog prije tranzicije joS uvijek na
svojim radnim mjestima?
=> Koji procenat zaposlenih ¢e oti¢i u penziju u narednih pet godina?
Narednih deset godina?
e broj odlazaka iz javnog sektora u toku proteklih pet goding;
=>Dali je ova broj u porastu? Zasto?
=> Gdje ti sluzbenici odlaze (privatni sektor, drzavne firme, politika)?
=> Kojaje stopa fluktuacije radne snage?
e procenat Zena na raznim nivoima.

2. ORGANIZACIJA UPRAVLJANJA KADROVSKIM RESURSIMA |
RASPODJELA NADLEZNOSTI

2.1. Na kom nivou nadleznosti, odnosno koja institucija upravlja kadrov-
skim resursima? Ako postoji centralno koordinaciono tijelo, koje su njegove
funkcije (prijedlozi, informacije, koordinacija...)? Kakav je njegov stvarni
uticaj na najvaznija ministarstva (kao $to su ministarstvo unutrasnjih poslova
i ministarstvo finansija)? Navedite primjere.

2.2. Koliki je stepen autonomije (teoretski i prakticno) svakog pojedinog
odjela ministarstava u smislu upravljanja kadrovskim resursima, te stepen
provedbe zakonai regulativa?

2.3. Kakva je raspodjela nadleznosti u okviru ovih odjela? Ko, zapravo,
donos odluke po pitanjima:

e zapodjavanja;

e unapredivanja;

e sankcija;

e isplata licnih dohodaka i nadoknada.

Koliko osoba je zaposleno prode godine:

e putem oglasa?

® PO preporuci?

Da li je kadrovska sluzba zaposljavala ove osobe? Uz pomo¢ ili bez kon-
sultantskih usluga?

2.4. Kqji su glavni kriteriji za svaku od ovih odluka (3kolska sprema, re-

zultati rada, starosna dob, nepotizam, politi¢ka aktivnost, rodbinske veze itd)?

3.1ZBOR KANDIDATA | NJIHOVO ZAPOSL JAVANJE

3.1. Kako se odvija proces zaposljavanja?

=> Da li se oglasavaju upraznjena radna mjesta? Na koji nacin?

=> Da li se zaposljavanje organizuje za veliki broj upraznjenih radnih
mjestaili samo za nekolicinu?
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=> Dali je zapo3ljavanje ostavljeno diskreciji Sefa odjelaili se vr& naos-
novu konkursa, razgovora?

=> Koji su reani kriteriji za zapoSljavanje (3kolska sprema, nepotizam,
itd)? Ima li ikakve razlike izmedu formalno utvrdenog sistema zapos-
ljavanjai onog u stvarnosti?

=>Ukoliko seizbor kandidata zasniva na javhom konkursu, dali se orga-
nizuju akademski ili prakti¢ni ispiti?

=> Da li se definiSu opisi radnih mjesta? Ko to ¢ini?

Sta se podrazumijeva pod terminom ”opis radnog mjesta’ (glavni ee-

menti posla? duzina trajanja posla?)? Navedite primjere.

Kolika je, zapravo, prakti¢na vrijednost tih opisa? Na koji na¢in se oni koriste?
3.2. Postoji li probni period? Da li je on ¢isto formalne prirode ili ne?

3.3. Mogu li se kriteriji za zaposljavanje (diplome, profesionalno iskustvo
itd) prilagoditi specifi¢cnim stepenima hijerarhije u upravi?

3.4. Koliko je, zapravo, element konkurencije prisutan u procesu zapos-
ljavanja? Koliko kandidata se (u progeku) prijavljuje zajedno radno mjesto?
Ovo pitanje treba biti detaljno razmotreno za razne odjele i kategorije radnih
mjesta, te setrebaju definisati radoz za manjak kandidata u raznim sektorima.
=> Koja sredstva koriste javni organi - poslodavci da se nadoknadi ma-
njak kandidata? Dali su ta sredstva uspjesna?
=> Sta bi drzavnu upravu uéinilo privlaénijom za kandidate? Veée plate,
nadoknade? Atraktivnije perspektive za karijeru (unapredenja, mobil-
nost, pristup radnim mjestima sa velikim stepenom odgovornosti)? In-
teresantniji zadaci? Druge prednosti i pogodnosti?

3.5. Koje su promjene u procesu zapodjavanja i odabira kandidata nas-
tupile od pocetka tranzicije? U teoriji? U praksi?

4. STRUCNA OBUKA

4.1. Mozete li opisati kulturni kontekst i mehanizme drustva koji imaju
znacajan uticaj na obrazovanje i poimanje vrijednosti u drustvu (pojedinacne
i kolektivne vrijednosti, uticaj vjerskog porijekla, postivanje vladavine zako-
na, efikasnosti, preduzimacke kulture itd)?

4.2. Dali se organizuje strucna obuka za nove zaposlenike? Dali se ona
organizuje u okviru ministarstava? Da li je obavezna? Da li je odgovarajuc¢a
za osobe koje stupaju u drzavnu upravu? Opisite sistem koji se primjenjuje
za rukovodece sluzbenike, sluzbenike srednje kategorije itd.

4.3. Koja vrsta obrazovanja uz rad se praktikuje? Dali je ona obavezna?
Dali ona predstavlja predudov za napredovanje u podu? Ako ne, postoji li
neki drugi poticaj za obrazovanje uz rad?

=> Ko u praksi pohada ove kurseve (sluzbenici koji ¢e imati znac¢ajne od-

govornosti ili oni koji su namijenjeni za otpustanje)?
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=> Da li se specijalni kursevi organizuju za sluzbenike koji su zaposleni
prije tranzicije? Sa kojim motivom?

4.4. Cime se ti programi bave (zakonima, menadzmentom, ekonomskim
pitanjima, etikom...)?

Na koji nacin se procjenjuju potrebe? Da li su programi osmisljeni u skla-
du sa potrebama?

4.5. Koje vjestine i sposobnosti nedostaju medu zaposlenima u javnom
sektoru (na razli¢itim stepenima u hijerarhiji)?

Na koji se nac¢in moze poboljsati struktura i funkcionisanje sistema struc-
ne obuke za zaposlene u javhom sektoru?

5. KARIJERA

5.1. Sta moze biti razlog za otpustanje sa posla ili za iznudenu ostavku
(prestrukturiranje, politicki razlozi, neefikasnost, disciplinski prekrsaj)?

Koliko je prosle godine bilo iznudenih ostavki? a od pocetka procesa
tranzicije?

5.2. Postoji li ikakva moguénost da sluzbenici sklapaju ugovor na odre-
deno vrijeme? Dali seto primjenjuje? Koje su koristi od takvog sistema (ve-
¢e plate na primjer)?

Da li su od pocetka tranzicije zabiljezeni pokusaji da se ofpuste sluzbenici
koji su zaposleni prije pocetka tog perioda (putem specijanih ispita, ranog
penzionisanjaitd)?

5.3. Postgji li mobilnost izmedu razli¢itih odjela u ministarstvima? U ok-
viru istog ministarstva? Imali ikakvih inicijativa u tom smislu?

Ima li pokusaja da se procijene zadaci i broj zaposlenih u razlicitim jav-
nim sektorima, te da se viSak zapodenih premjesti u neke druge odjele? Koje
su u tom smislu prepreke i poteskoce?

5.4. Koji su kriteriji za napredovanje kroz karijeru? Odlike sluzbenika,
staz, diskrecija Sefa odjela? Ko donosi odluku o tome?

Opisite sistem napredovanja kroz karijeru i ocjene rada.

Ko i na koji nacin vrsi ocjenu rada? Postoje li propisi ili interna pravila
prema kojima bi se vrsila ocjena rada drzavnih sluzbenika? Na osnovu kojih
kriterija? Na koji se nacin to primjenjuje (formalno ili u smislu stvarnog na-

pora da se ocijeni neciji ucinak)?

6. SISTEM PLATA | NADOKNADA

6.1. Jesu li platni sistem i platni razredi jedinstveni u Citavom javnom
sektoru? Ako nisu, koje su razlike?

6.2. Ko i na koji nacin utvrduje platne razrede i pojedinacne plate? Koji
su kriteriji zato?
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6.3. Kqji su sastojci plate (direktna plata, opste ili pojedina¢ne naknade,
dodaci i nagrade dodijeljene na osnovu diskrecije, razne vrste pogodnosti
kao §to su dodjela stanova, putovanja u inostranstvo itd, drugi izvori prihoda
kao Sto su drzanje predavanja, ¢lanstvo u upravnom odboru neke drzavne
firmeitd)?

Kakav je proporcionalni odnos ovih raznih komponenti? Na koji nacin se
dodjeljuju i isplac¢uju dodaci?

6.4. Navedite primjere plata drzavnih sluzbenika naraznim nivoima (uk-
ljuujuéi maksimalne i minimalne).
Navedite primjere poredenja sa privatnim sektorom naraznim nivoima.

7. KONKURENCIJA PRIVATNOG SEKTORA

7.1. Da li mnogi sposobni sluzbenici napustaju sektor javne uprave da bi
otisli u privatni sektor ili neku drzavnu firmu?

=> Kudaidu?

=> Na koje sektore se ovo ngjvise odnosi ?

7.2. Mozete li navesti neke od razloga za napu&anje javne uprave? Ne-
dovoljan prestiz, manje plate u drzavnoj sluzbi, ve¢e odgovornosti ili prestiz
u privatnom sektoru? Neki drugi razlozi?

Sta se moze uginiti da bi se ovaj trend zaustavio?

8. ODGOVORNOST — DISCIPLINA

8.1. Naspram kojeg organa drzavni sluzbenici imaju odgovornost (pred-
gednik vliade, parlament, sudovi)?

8.2. Mozete li opisati pojam profesionalnog ponasanja? Koje su opste
prihvaéene vrijednosti i standardi? Koje vrijednosti nedostaju? Sta se moze
uciniti da se situacija popravi?

8.3. Koje su glavne duznosti zaposenih u javnom sektoru? Dali one poti-
¢u iz njihovog statusa, zakona o radu, posebnih propisa ili naloga koje dobi-
jaiu od pretpostavljenih? Kojim pravilima se regulise povjerljivost i tgjnost,
postivanje hijerarhije, neutralnost, lojalnost itd? Na koji se na¢in moze obez-
bijediti primjenaovih principau praksi?

8.4. Da li je javnom zvani¢niku dozvoljeno da istovremeno obavlja neki
drugi posao u privatnom ili javnom sektoru? (ili daradi bilo gdje drugo?) Da
li je ta pojava Cesta u praksi? Kojim se pravilima regulise sukob interesa?
Koje sankcije predvida drustvo i zakon (odredbe zakona o radu, krivic¢ne
sankcije) u slu¢aju sukoba interesa?

8.5. Koja su glavna prava zaposlenih u javnom sektoru (sloboda izrazava-
nja, pravo na strajk ili ¢lanstvo u sindikatu, pravican tretman nakon otpusta-
njaitd)? Koji se problemi u vezi saovimjavljgju u praksi?

8.6. Opisite sistem odrzavanja discipline (teoretski i prakti¢no), kao i sistem
donosenja odluka. Postoji li zalbeni postupak? Sudsko preispitivanje odluka?
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8.7. Koji su glavni disciplinski prekrsaji? Je li moguce otpustiti zaposle-
nog u javnom sektoru zbog neefikasnosti? Korupcije? Dali seto zaista deSa-
va u praksi? Mozete li navesti neke primjere?

9. ODNOSI SA JAVNOSCU

9.1. Mozete li opisati odnose sa javnos¢u? Da li zaposeni u javnom sek-
toru ostaju anonimni ili se od njih zahtijeva da se predstave?

9.2. Postoje li ikakve upute u vezi sa profesionalnom uctivosti, pruZanjem
informacija i pomo¢i Korisnicima? Dali se one primjenjuju u praksi?
Jesu li zabiljezeni ikakvi pokusaji da se uvedu podsticaji u cilju poboljsa-

vanja odnosa sa javnos$éu?

9.3. Kakvo je radno vrijeme u teoriji i u praksi? Kada sa radom pocinju

razne sluzbe? Da li se tada zaista i po¢inje sa radom?

9.4. Mogu li se korisnici Zaliti na ponasanje zaposlenih u javnom sekto-
ru? Koji pravni lijek im stoji naraspolaganju?

9.5. Postoji li zakonodavstvo o tajnosti podataka?

Postoje li propisi 0 dobodi informisanja? (Ako ne, zasto?)

Ako je sloboda informisanja uredena zakonom, da li on Siroko definise
pravo pristupa dokumentaciji? Dali ikakav drugi zakon reguliSe takvo pravo
ili je davanje dokumenata na uvid ostavljeno kao diskreciono pravo uprave?
Koja vrsta dokumenata se moze drzati u tajnosti? Kakav je postupak za dobi-
janje dozvole za uvid u dokumentaciju? Dali seti propis primjenjuju u praksi?
Koji su troskovi tog postupka? Kakve su sankcije za nepridrzavanje propisa?

9.6. (Kakav je generalni stav i miljenje korisnika o sluzbenicima? Sta se

smatra najve¢im problemom?)

10. SINDIKATI

10.1. Jesu li zaposleni u javnom sektoru clanovi Sndikata? Kakva je propor-
cionalna zastupljenost zapodenih u javnom sektoru u sindikalnom sistemu?

10.2. Da li sindikati imaju pravo ucesc¢a u kolektivnim pregovorima, kao i
u upravljanju kadrovskim resursima u drzavnoj upravi? U kojoj mjeri? Da li
je njihova uloga (kako formalnatako i neformalna) da daju ili primaju infor-
macije, da budu konsultovani, ili da budu ukljuceni u proces odlu¢ivanja?

10.3. Da li smatrate da se u bliskoj buduénosti ova njihova uloga treba
proSiriti, suziti ili kompletno transformisati ?

11. UTICAJ UPRAVLJANJA KADROVSKIM RESURSIMA
NA JAVNU UPRAVU
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11.1. Dali se koncept menadimenta Koristi unutar uprave? U kojem smi-
slu (diskrecione ovlasti, placanje po ucinku, oslanjanje na menadzment i/ili
zapoSljavanje u privathom sektoru)?

11.2. Da li se o ovom pitanju vodi ikakva politicka rasprava? Koje su re-
formeili projekti preduzeti u posljednje vrijeme?

12. UPRAVA | POLITIKA
12.1. U koje vrste politickih aktivnosti mogu biti ukljuéeni zaposleni u
javnom sektoru?

Da li je dozvoljeno ¢lanstvo u politi¢kim strankama? Da li se u tom smis-
lu moze imatu neka stranacka funkcija?

12.2. Na kojem nivou se sluzbenici mogu otpustiti ili udaljiti iz politickih
razloga? (koliko je duboka palitizacija?)

12.3. Za ostale sluzbenike, kakav je uticaj politike na moguénost napre-
dovanja u karijeri (zaposljavanje, unapredivanje, plate)?

12.4. Da li politicari izdaju naloge upravi, ili uprava ima realne ovlasti

unutar date birokratske strukture?

Kakvi su odnosi izmedu drzavnih sluZbenika i parlamenta? Da li u drzav-
noj upravi ima bivaih podanika u parlamentu? Da li parlament vrSi ikakvu
kontrolu javne uprave (istrage itd)?
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