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5. ZNACENJE I KONCEPCIJA UPRAVLJANJA
LJUDSKIM POTENCIJALIMA
U JAVNOJ UPRAVI

5.1. OZNACIVANJE LJUDSKIH POTENCIJALA
U JAVNOJ UPRAVI

5.1.1. KATEGORIJE UPRAVNOG OSOBLJA U POVIJESNOM
I USUVREMENOM KONTEKSTU

Da bismo razumjeli znacenje upravljanja ljudskim potencijalima u jav-
t0j upravi, potrebno je uvidjeti razliku izmedu pojedinih kategorija ljudi za-
poslenih u upravnim organizacijama. U javnoj upravi nalazimo profesionalne
javne sluZbenike, priviemeno zaposlene osobe, medu kojima su i stuZbenici
zaposleni na odredeno vrijeme putem ugovora, zatim osobe koje rade na ma-
nualnim i pomoéno-tehni¢kim poslovima, vanjske i privremene suradnike,
kao i politicke duZnosnike. Treba li znanja, vjeitine, sposobnosti i kreativne
moguénosti svih navedenih kategorija ljudi svrstati u definiciju Yjudskih po-
tencijala u javnoj upravi?

Najbrojniju i najznaCajniju skupinu fjudi u javnoj upravi fine javni
siuibenici. Uloga javnih sluZbenika mijenjala se kroz povijest, Prema naj-
starijem shvaéanju, upravna sluZba poistovjeCivala se s obnafanjem politicke
viasti. Stoga se i javni sluZbenik smatrao “osobnim nositeljem dijela drzavnog
monopola prisile, odnosno u kasnijoj umjerenijoj formi, nositeljem ovla$tenja
koji posredno proizlaze iz tog monopola” (Pusi¢, 2002: 210).” Poimanje uprav-
ne sfuZbe kao viasti u nekim se aspektima zadrZalo do danasnjih dana po-
najprije u klasinim upravnim resorima (resori obrane, vanjskih i unutarnjih
poslova, pravosuda i financija) v kojima drZava jo¥ uvijek djeluje u svojoj
izvornoj ulozi kao politi¢ka vlast i monopolizator sredstava fizi¢ke prisile.

Gotovo istodobno, ili neito kasnije, pojavljuje se shvadanje o upravnoj
sluZbi kao poviastici 11i beneficiju. Za osobu koja obavlja javnu sleZbu to pod-

$ Klasi¢an su primjer takvog shvacanja rimske magistrature. Magistrati su bili izabrani
politi€ki funkcionari i upravni sluZbenici u istoj osobi, a bitna im je oznaka bila vlast, imperium
ili potestam (Pusi¢, 2002:; 210).

89




razumijeva odredene koristi, ponajprije materijalne, te povoljniji status od
ostalih Elanova zajednice. Ekstreman je oblik tog shvacanja praksa legalnog
kupovanja javnih sluZbi. Zakupljivanje ili kupovanje stuzbi odraz je primitiv-
nog shva¢anja o “uhljebljenju” u javnoj sluzbi, koje je u kasnijim povijesnim
razdobljima evoluiralo u razne oblike politicke i osobne protekcije, patronaZe,
nepotizma, korupcije i drugih oblika zloupotrebe poloZaja.**

Iako ponegdie jo¥ uvijek nailazimo na ostatke starijih shvacanja o uprav-
noj sluzbi kao vlasti ili kao povlastici, u suvremenim upravnim sustavima
previadalo je novije shvacanje o upravnoj sluzbi kao drustvenoj Surnkciji koja
je korisna i potrebna zajednici. Takvom je shvacanju pogodovala ubrzana
industrijalizacija i urbanizacija zemalja zapadne Europe i Sjeveme Amerike
koncem 19. i poletkom 20. stoljeca. Javna uprava preuzela je “aktivnu ulo-
gu” (Haque, 1999: 316) u obavljanju stuzbi prema gradanima, a uloga jav-
nih sluZbenika radikalno se promijenila. Oni vi¥e nisu bili privremeni vla-
darevi miljenici, plemiéi i laici, ve¢ profesionalci u sluzbi drzave i na usluzi
gradanima.

Profesionalizacija je pridonijela stvaranju novih vrijednosti i utemeljila
meril-system™ (eng. merit — zasluga, vrijednost, odlika, vrlina) prema kojemu
kriterij stru&nosti i sposobnosti postaje glavno mjerilo za primanje u javou
sluzbu te nagradivanje i napredovanje u sluzbi. Ideja nagrade prema sposob-
nostima u temelju se razlikuje od onih na kojima su poivali sustavi patronaZe,
a objektivne metode pomoéu kojih se provodi izravno pridonose profesionali-
zaciji i u&inkovitosti javne uprave. Stoga se “merit-sustav i profesionalna jav-
na uprava ve¢ desetljecima smatraju najpogodnijim neutralnim mehanizmima
za dobro vladanje i upravljanje” (Farazmand, 2002: 136), a profesionalni javni
sluZbenici “Guvarima javnog povierenja i javnog interesa” (ibidem). U takvom
je kontekstu utemeljen i poZeljan tip javne uprave i javnog sluZbenika. Javna
uprava sluZi bez razlike svim klasama i grupama u drustvu, “a posebno niZim

 Medu najpoznatijim je primjerima politicke patronaZe u rovijoj povijesti americki spoils
system {sustay plijena) koji je vladao od izbora predsjednika A. Jacksona 1829. do 1883. Spoils
systembio je “zasnovan na nitim ogranidenoj samovolji u primjeni diskrecijskog prava otpuitanja
politickih konkurenata i zapo§ljavanja vastitih pristaa” (Kregar, 1998: 203). Tada je prvi put
zabiljeZen pokusaj da se stvori “ideoloska osnova™ (Pusi¢, 2002: 212) za sustav patronaze koji
je Jackson pokulao prikazati kao jedini moguéi sustav u demokratskom politi¢kom uredenfu.
"85 Merit-system se u vedini americkih i europskih drZava podinje primjenjivati u drugoj
polovini 19. i prvoj polovini 20. stoljeca. Profesionalizacija javaih sluZbi i uvodenje merit-
“sustzvau SAD dobrim su dijelom potakmuti neobuzdanom politi¢kom i ekonomskom korupcijom
Xoja je u zemlji viadala koncem 19. stoljeéa kao rezultat viadajuceg spoils system (Farazmand,
2002: 136). U suvremeno doba merit-naela postaju neizostavnim elementima sluZbeniCkih
zakonodavstava. Od provedbe nalela jednake dostupnosti javnih sluzbi svim gradanima, koje
se ostvarje kroz sustav javnog natjeéaja, preko odabira strufnih i sposobnih osoba za pojedina
radna mjesta i pol6Zaje, do nagradivanja i promaknuéa najvrsuijih, merit-naela prate sluzbenika
tijekom itave njegove karijere.
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klasama i siroma$nima koji su uobiajeno izostavljeni iz privatnog sektora na
tr¥istu” (Haque, 1999: 312). Sukladno tome, javai stuZbenici ne smiju vladati
nad svojim gradanima, veé im moraju sluZiti i skrbiti se za njihove potrebe na
nadelima ravnopravnosti i jednakosti.

Relativan konsenzus o ulozi suvremenog javnog sluzbenika u drustvu
doveden je u pitanje s pojavom novog javnog menadimenta. MenadZerska je
ideologija podijelila mi%ljenja o znaCenju i ulozi javnih sluZbenika u drustvu
te problematizirala pitanje demokratskog odnosa javne uprave i gradana, Mar-
ginalizacija utemeljenih etickih i socijalnih standarda javne uprave u korist
tr¥i¥nih naela promijenila je i odnos na relaciji javni stuZbenik — gradanin. U
duhu nove tr¥iine ideologije pojam gradanina zamijenjen je pojmom potrofaca
ili kupca, $to je uzrokovalo eroziju socijalnih gradanskih prava. Siromasniji
dijelovi populacije, pogotovo u slabije razvijenim zemljama, bivaju iskljueni
od (kvalitetnih) javnih sluzbi koje nisu u moguénosti platiti. U takvom de
menad¥erskom ozradju javai sluzbenici biti u¢inkovitiji, produktivniji i mate-
rijalno usmjereni, ali fe se vjerojatno manje brinuti o zahtjevima gradana za
zastupljeno$éu, jednako3¢u, nepristrano$éu i pravedno3cu (Haque, 1999: 311-
312, 315). Dodatna neslaganja uvela je doktrina dobre vladavine koja poziva
na reafirmaciju uloge gradana kao sukreatora javnih politika te odgovorniji i
odazivaiji odnos javnih shuzbenika prema gradanima koji treba pocivati na
profesionalnoj i osobnoj etici.

Nove su okolnosti unijele dodatne tekoce defininiranju pojma javnog
sluzbenika koji je i prije pojave NIM-a bio poprili¢no raziiCito tumacen u
teoriji i zakonodavstvu suviemenih zemalja. Shvacanje o javnoj funkciji ili
javnoj sluzbi uz koju se veZe pojam javnog sluZbenika drugacije je u zemlja-
ma kontinentalne Europe nego u SAD-u i drugim anglosaksonskim zemljama.
Javna funkcija u Francuskoj (fonction publique) i Njemackoj (Offentliches Be-
rufsbeamtentun) smatra se posebnim oblikom posla koji se obavlja u opéem
interesu pa je i pravai status javnog stuZbenika poseban.>® Suprotno tome,
pojam javne funkcije u SAD-u (Civil Service) mnogo je uZi pa drZava javne

% [J Francuskoj se oduvijek pojam javnog sluZbenika - fonctionnaire public tretirao vrlo
Siroko i razlikovao od pojma agents non fonctionnaires kojim su se oznacivali prisilni, pomocni
i poZasni slu¥benici. Dio suvrernenih francuskih autora upravao osoblje dijeli na dvije velike
skupine. Prvoj pripadaju zaposlenici kojih je pravna situacija regulirana privataim pravom,
a drugoj javni shuzbenici (les agents publics) koji tine najvaZniju skupinu te potpadaju pod
poseban pravni reZim. U Njemackoj se isti¢e razhika izmedu triju kategorije osoba — inovnika,
namjestenika i radnika. Namjetenici i radrici zapoSljavaju se na temelju posebnog ugovora, dok
Zinovnici (Beamter) pripadaju posebnoj i najbrojnijoj skupini, raspolaZu javnim oviastima, a na
njih se primjenjuje statusno prave drZavnih sluzbenika. Posebna su kategorija unutar skupine
ginovatika politicki duZnosnici od kojih preko 70% dolazi na politigki poloZaj nakon redovite
upravne karijere (Borkovié, 1999: 42-44).
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funkcije uglavnom ne podvrgava posebnom pravnom reZimu.? Stoga ni oso-
be koje obavljaju poslove u sklopu tih funkcija nemaju tako izraZen poseban
pravni status (Borkovié, 1999:34-35).

Razli¢ito oznafivanje pojma javnog sluZbenika u po_]edmlm zemljama
praktiéno onemoguduje da se jednom sadrZajnom definicijom pokriju svi
oblici u kojima se susrede pojam sluZbenika, dak i kad se “definiranje svodi
na pojmove izraZene u konkretnom pravanom sustave” (Borkovic, 1999: 47).
Unato& tome, moZemo istaknuti neka specifiéna obiljeZja javiih sluzbenika u
svim upravnim sustavima. Nakon $to je putem javnog natjeCaja osoba prim-
ljena u javau sluZbu, ona se postavija ili imenuje na odredeno radno mjesto,
zvanje ili poloZaj. Akt postavljenja od drZavnog ili javnog tijela (kao i druge
odluke o sluzbeni¢kim odnosima s obzirom na napredovanje, nagradivanje,
premiestaje, prestanak sluZbe i sli€no) u pravilu je formalan akt. To se u pr-
vom redu odnosi na uzu skupinu javnih sluZbenika — drZavne sluZbenike.
“Gdje nema te forme (obiéno pismena isprava), nema ni diZaveog sluZbenika”
(Krbek, 1932: 147). Aktom imenovanja sluzbenik dolazi u poseban poloZaj
prema svojem poslodaveu (dr7avi odnosno javnoj organizaciji) i gradanima.
Njime dobiva pravo djelovanja u skladu s danom javnom ovladéu, ali i obvezu
postupanja prema njoj. S obzirom na to, imenovanje nije “formalan sporazum
izmedu dviju jednakih stranaka, veé odluka drzave” (Synnerstrom i Manning,
2000: 1). Javni slu¥benici imaju specifi¢na prava, obveze i odgovornosti u
odnosu prema gradanima jer obavijaju postove od javnog interesa, zbog Sega
potpadaju pod specifian re#im javnog prava — tzv. sluZbenifkog prava. U
-slugaju kr¥enja svojih radnih obveza odgovarat ¢e prema odredbama javnog
prava za povrede sluZbene duZnosti, zbog Cega mogu dobiti i trajnu zabranu
rada u javnim sluZbama.

Do pojave NJM-a imenovanje u sluZbenicki status uglavnom je bilo traj-
nog karaktera. Tradicionalni upravni model (karakteristiCan za zemlje konti-
nentalne Europe) jamdio je profesionalnom javnom sluZbeniku sigurnost za-
poslenja i Zivotnu sluZbu tijekom koje je napredovao u karijeri. Novi koncept
ima drugadiju zamisao. Gdje god se provodile, menadZerske su reforme bile,
i jof su uvijek, usmjerene na smanjenje upravnog osoblja i slabljenje njegova
poloZaja. SluZba se nerijetko viemenski ograni¢ava ugovorima, zbog fega se

# § obzirom na to, u anglosaksonskoj literaturi susredemo pojmove civil servant i public
servant. Iako ne postoje precizni kritertji za odredivanje prvog pojma, uglavnom se smatra da
se njime obuhvacaju osobe koje su postavljene na peloZaj odlukom ovladtene javne institucije
sukladno pravilima javnog prava i zauzimaju poloZaj odredenoga ustavnog znadaja. Na drugoj su
strani osobe koje takoder rade u javnom sekiony, primierice u zdravstvn, ebrazovanju ili drZavaim
poduzeéima, Takve osobe mogu, a i ne moraju biti u pravnom statusu kao civil servants, no ako
su zaposlene od organizacija koje se financiraju iz javnog proracuna, uvijek pripadaju kategoriji
public servants (Synnerstrom i drugi, 2001: 1).
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povecava broj privremeno zaposlenih sluZbenika. Privremeni radni odnos u
javnoj upravi viSe nije iznimka od pravila trajnog zaposlenja, nego sve €e3éi
natin zapo$ljavanja. Time se problem definiranja pojma javnog sluZzbenika
dodatno oteZao jer se trajnost zaposlenja nerijetko smatrala bitnim obiljeZjem
stu#beniékog statusa.

Sve slabija zaStiCenost sluZzbeniCkim zakonodavstvom uz istovremeno
povecanje autonomije sredisnjih i lokalnih organizacija te pojedinih rukovodi-
telja u reguiiranju sluZbenickog statusa i uvjeta zaposlenja rezultirali su nejed-
nakim statusom medu slufbenicima koji obavljaju sliéne poslove (Kopri€ i
Mareti¢, 2000: 49-50). MenadZerske mjere smanjivanja troSkova i deregula-
cije pridonijele su pojaanom osjeéaju nesigurnosti i nezadovoljstva, apatije
i straha zaposlenih od gubitka posla. Osim promijenjenog odnosa sluZbenika
prema gradanima promijenio se i odnos na relaciji zaposlenik — organizacija.
Uvida se da nove generacije zaposlenika, ili one koje e sljedeéih nekoliko
godina stupiti na trZiSte rada, imaju temeljno suprotstavljena oCekivanja od
organizacije. Na jednoj strani teZe izraZavanju svojih potreba za karijerom u .
organizaciji, a na drugoj strani ne vjeruju u dobre namjere organizacije. Oni
su se nadli u okruZenju “paradoksalne kombinacije velike nade i nestalog po-
vjerenja” (Mir idrmgi, 2002: 2).

Sli¢na sudbina prati i drugu po brojnosti kategoriju javnog osoblja. Rijed
je 0 osobama koje obavljaju manualne, pomoéne i tehnicke poslove u javnoj
upravi, bez kojik ne bi bilo moguce ostvarivanje osnovaih zadataka javnih
organizacija (poslovi domara, istaca, vozada, elektriCara, dostavljaCa, kuhara
i slini njima®). Oznaduju se razli¢itim terminima — namjestenici, pomodnici,
zaposlenici, djelatnici i sli€no. U hrvatskoj zakonodavnioj terminologiji kori-
sti se pojarm namjestenik. Navedena skupina u maogim zemljama ne potpada
pod reZim javonog, veé privatnog prava, jednako kao i zaposlenici privatnog
sektora. .

Hoce li se u nekoj zemlji kategorije namjeStenika i sluzbenika razliko-
vati u statusu, ovisi o tome je li teorijski i normativno prihvacena formalna
ili materijaina definicija javne sluZbe. Ako se javna sluzba formalno definira,
pojam stuZbenika odredivat ée se prema organizacijskim (Pusi¢, 2002: 204;
Borkovié, 1999: 34-37) ili organskim (Krbek, 1932: 94) definicijama. Drugim
rije€ima, sve osobe zaposlene u odredenim, uglavnom taksativno navedenim,
javnim organizacijama, bez obzira na funkciju koju obavljaju, smatrat e se
sluzbenicima i potpadat ée pod reZim javnoga prava.

Ako se javna sluZba defimira u materijalnom smislu, pa se teZiste stavlja
na prirodu sluZbe, pojam javnih sluZbenika odredivat ¢e se prema funkcio-

3 Poslovi namjeStenika il pomoénika u pojedinim zemljama kreéu se u rasponu od
iskljucivo manualnih i niskokvalificiranih poslova do sloZenijih administrativaih, ratunovod-
stvenih, tehnickih i sli¢nih poslova koji posredno pridonose i pomaZu ostvarivanju javnih
zadataka organizacije.
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nalnim definicijama.®® Funkcionalne definicije odredaju favne sluZbenike
prema sadrZaju funkcije koju obavljaju, prema metodama te drugim osobnim
svojstvima (poloZaju, statusu, pravima, du#nostima i slino) koji proizlaze iz
obavljanja sluzbenicke funkcije. Kako se u suvremenim upravnim sustavima
uglavnom koriste kombinacije organizacijskih i funkcionalnih definicija (koje
uz pojam sluZbenika veZu i svojstvo pripadanja odredenoj apravnoj organiza-
ciji i prirodu sluZbe koju obavljaju), gotovo je pravilo da se odredena, veca ili
manja, skupina ljudi zaposlenih na poslovima koji nisu sluZbenicki izostavlja
iz definicije, a time-1 iz javnopravnog statusa.

Nerijetko se iz praktiénih razloga radni odnosi osoblja zaposlenog na
pomoénim poslovima ureduju sluzbenickim zakonodavstvom pa se pojedi-
nim zakonskim odredbama njihov status diferencira od statusa sluZbenika.
(Primjerice, primaju se u sluZbu putem oglasa, a ne natjecaja, odgovaraju pred
redovitim, a ne sluzbeni¢kim ili upravaim sudovima, ne napreduju u karijeri,
i sli¢no.) Takav je model primijenjen u hrvatskom® i slovenskom® zakonodav-
stvu. Neke su postsocijalistitke zemlje imale sli€na rjeSenja, ali su tijekom
procesa prilagodbe EU i usagla§avanja svojeg sluZbenitkog zakonodavstva
s europskim standardima izuzele manualne radnike i pomoéno osoblje iz
slu¥beni¢kog zakonodavstva. Takav je slu¢aj s Madarskom i Litvom koje su
amandmanima na sluZbenitke zakone (Madarska 2001.%, a Litva 2002.) izo-

% Starija su teorijska stajalifta Zesto izvedila pojam javnog shuZbenika iz pojma javie
sluZbe. U Hrvatskoj je takvo miSljenje zastupao Krbek. On je isticao da je organski pojam
javnog sluzbenika vrlo Sirok i neodreden, jer ne postoji moguénost utvedivanja “koje speciﬁéne
kvalifikacije mora imati izvjesni organski nosilac, da bi bio smatran javnim organom” (Krbek,
1932: 104). S obzirom na to upucuje na vainost rasprava o uFem pojmu dezavnog sluzbenika ili

-drzavnog &inovnika za kojeg se traZe specifidne kvalifikacije. “T ba¥ ovaj vii pojam drZavnog
ginovnika”, navedi Krbek, “jo§ nam jasnije predofuje kako je ovdje u prvom redue adluéno pitanje
sluzbenickog stanja. Niti mora svaki drzavai finovnik viSiti neku drZavnu sluZbu, a niti mora
svaki viSilac takve sluZbe biti dr¥avni Cinovnik.”(Kxbek, 1932: 104). [ francuska sudska praksa
bila je bliska takvom pristupu. Prema jednoj odheci Driavrog savjeta iz 1954., javni sluZzbenik
je osoba koja izravno sudjeluje u obavijanju javne sluzbe (Borkovié, 1999: 36). No, i u novijoj
pravnoj teoriji susreéemo zagovornike funkcionalnog pristupa. Tako Dailoz izridito navodi:
“Prije svega, shuZbenik je osoba koja izravno sudjeluje u obavljanju javae sluzbe” (Dalloz, u:
Borkovic, 1999: 36).

% Yrvatski Zakon o driavnim stuzbenicima | namjestenicima razlikuje driavne sluzbenike,
koji obavljaju poslove dr¥avne sluZbe i taksativiio nabrojene druge skupine poslova iz djelokruga
dr¥avnih tijela, te namjestenike, koji obavljaju pomoéno-tehniCke i ostale poslove (Elanak 1.
stavei 2.-4.).

SU Slovenski Zakon o javnik usluzbencih razlikuje tzv. struéno-tehniCke javne sluzbenike
(strokovno-tehnidni jovni usluzbenci), koji obavljaju pratece poslove u drZavnim i lokalnim
organima, od &inovnika (uradnici), kojl cbavljaju javne poslove (Margetic, 2005: 201).

& Prvotni je tekst Zakona o javaim slufbenicima iz 1992. pod shiZbeniZkim odnosom
razumijevao radni odnos izmedu drZave odnosre lokaine samouprave, kao poslodavea, s javaim
sluZbenicima, administratorima i manualnim radnicima koji obavljaju poslove zanjih. Amandman
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stavile navedenu kategoriju i podvrgaule je radnom zakonodavstvu (Margetié,
2005: 176-179).

Treba spomenuti i vanjske suradnike koji privremeno, a ponekad 1 trajno,
sudjeluju u radu upravnih organizacija, ali nisu zaposleni u njima. Uglavnom
je rije¢ o &lanovima odredenih odlucujuéih ili savjetodavnih tijela, odbora ili
komisija u upravnim organizacijama koji zbog svoje strutnosti (znanstveni-
ci, eksperti i sl.), neprofesionalnog karaktera posla (suci poronici) ili potre-
be predstavljanja interesne skupine gradana (roditelji u Skolama, umirovlje-
nici i pacijenti u mirovinskim i zdravstvenim fondovima i s1.) sudjeluju u
odlugivanju o pojedinim pitanjima iz nadleZnosti te organizacije. Toj katego-
riji mogli bismo pribrojiti i osobe koje sudjeluje u radu upravnih organizacija
na odredeno vrijeme zbog zakonske obveze (prisilna mobilizacija za vojsku
ili javne radove u sluaju elementarnih i drugih nepogoda, civilno ili redovi-
to sluZenje vojnog roka i sl) ili obavljanja nekog jednokratnog posia (popis
stanovni§tva).

Posljednju, a neki bi rekli i prvu po vaZnosti, skupinu ljudi zaposlenih u
javnoj upravi &ine — politicki imenovane osobe. Ta je kategorija tipiéna i legi-
timna iznimka od primjene merit-sustava, odnosno pravila da radna mjesta i
poloZaje u javnoj upravi zauzimaju oni koji su za njih najstrucniji t najsposob-
niji. Tako je merit-sustav nastao kao suprotnost sustavu polititke patronaZe, on
se pe primjenjuje na kategoriju polititkog osoblja na vrhu upravne piramide.
U suvremenim demokratskim sustavima politi€ki duZnosnici izvode legitimi-
tet poloZaja na koji su imenovani iz povjerenja gradana zadobivenog na demo-
kratskim izborima. Oni prenose politicku volju odluujuéih grupa na viasti te
provode demokratsku kontrolu nad javnom upravom. Istodobno su i politicki
odgovorni javnosti za propuste koji su potinjeni u podrugju djelovanja uprav-
nih organizacija kojih su Celnici. Nijedna zemlja nije iskljucena iz dileme ko-
liko treba biti politickih poloZaja u javnoj upravi da bi se postigla optimalna
ravnoteza izmedu demokratskih nadela i profesionalizma. U vecini razvije-
nih zapadnih zemalja vidljivi su pokuSaji da se politicka imenovanja svedu
na najmanju moguéu mjeru. Prije svega zbog toga 3to kvalitetno obavljanje
sloZenih i struénih poslova javne uprave mogu jamgiti samo profesionaici,
a ne polititari, zadatak kojih je postavijanje op€ih ciljeva 1 javnih politika.
Uz to, ne zaboravlja se na avijek postojeéi rizik da se takva imenovanja lako
mogu zloupotrijebiti i provediti po kriterijima patronaZe 1 protekcije za promi-
canje pojedinagnih interesa, a ne s ciljem politi¢ke demokracije.

iz 2001. ograniéio je opseg javpe sluzbe pa je 20.000 dotadaSnjih javaih shuzbenika izgubilo
sluzbenidki status i potpalo pod odredbe Zakona o radu (MarCetié, 2005: 185).
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5.1.2. DEFINIRANJE POJMA LIUDSKIH POTENCIJALA
U JAVNOJ UPRAVY

_ Promatramo li ljudske potencijale u kontckstn znalenja strategijskog
upravljanja ljudskim potencijalima (vidi to¢ku 6.1.1.), trebali bismo sve
osobe zaposlene v javnoj upravi ukljuditi u definiciju ljudskih potencijala.
Strategijsko upravljanje ljudskim potencijalima teZi ukidanju dosadaSajih
razlika izmedu razli¢itih kategorija zaposlenika i primjenti jednakih postupaka
pri njihovu zapofljavanju, ocjemjivanju izveSenja posla, osposobljavanju,
dugoroZnom planiranju i tako dalje. Je li takav pristup produktivan za uprav-
ljanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi?

Treba li politicki imenovane osobe svrstati u definiciju ljudskih poten-
cijala u javnoj upravi? Politicki duZnosnici nisu trajno zaposleni u javnoj
upravi pa struénim ili pomocénim poslovima, kao §to su to javni sfufbenici
ili namjestenici, niti obavljaju takvu vrstu poslova kac ugovorni sluZbenici,
vanjski suradnici ili druge privremeno zaposlene osobe. Za razliku od
menadZera koji su na profesionalnim rukovodedim poloZajima, politidki
duZnosnici zauzimaju politicke poloZaje u vrhu upravnog sustava. Njihov je
mandat vremenski ograniCen i traje dok je na vlasti polititka stranka koja
ih je imenovala. S promjenom vlasti politi¢ki duZnosnici u pravilu napuitaju
poloZaj, a zamjenjuju ih drugi koje postavlja nova viast. Njihova se prava,
obveze i duZnosti uglavnom reguliraju ustavima i posebnim zakonima, a u
manjoj mjeri ili nimalo sluZbeni¢kim zakonodavstvom.

Posebno je pitanje kategorije namjeftenika, odnosno osoba koje obav-
ljaju pomoéne i tehni€ke poslove u javnoj upravi. U veéini sluZbenitkih su-
stava ta se kategorija osoblja tradicionalno razlikuje od kategorije shuzbenika.
Prije svega zbog toga §to poslovi koje obavlja pomoéno osoblje ne spadaju u
krug poslova javne uprave koje je ona prema ustavima i zakonima pojedinih
zemalja duZna obavljati i za koje snosi odgovornost prema gradanima. Treba
li tu kategoriju upravnog osoblja izjednagiti sa sluZbenicima te primjenjivati
na obje skupine jednaka pravila o zapo3ljavanju, ocjenjivanju, napredovanju,
osposobljavanju i drugim statusnim pitanjima? Ako se doslovno i dosljedno
prihvati model strategijskog upravijanja ljudskim potencijalima, odgovor je
potvrdan. Argumenti koji govore za takav pristup jednostavni su i jasni, a
svode se na Cinjenicu da namjeStenici, kao uostalom i svi zaposleni ljudi u
privatnom sektoru, obavljaju odredenu vrstu poslova za druitvo te ih ne treba
diskriminirati zbog manje sloZenosti ili razli¢itog sadrZaja posiova u odnosu
prema sluZbenicima. Takoder bi se moglo ustvrditi da je i njihovo zadovol;-
stvo bitno za dobro funkcioniranje organizacije koje ovisi o dobrobiti svih
zaposlenih, a ne samo nekih skupina zaposlenika.

Medutim, takvim bismo argumentiranjem pomijesali “jabuke i kru¥ke”
i ne bismo uvidjeli pravi razlog razlikovanja kategorije sluZbenika od ostalih
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zaposienika. Nije spomo da sluZbenici obavijaju specifi¢nu vrstu poslova te
da imaju sasvim drugadiju ulogu prema gradanima i drustvu u cjelini i od
namjestenika koji su zaposleni u javanim organizacijama i od svih ostalih lju-
di zaposlenih v privatnom sektoru. Njihov specifiéni poloZaj traZi i poseban
nacin upravijanja udskim potencijalima. Mi, dakako, ne trebamo kategoriju
pomoénog osoblja izostaviti iz podrudja upravljanja ljudskim potencijalima u
upravi, ali ne mozemo ih ni podvesti pod zajednicki nazivnik sa sluZbenicima.
Tako se, primjerice, zloupotreba i prekoradenje sluZbene duZnosti, ili profe-
sionalnost i etifnost u postupanju prema gradanima, po prirodi stvari ne mogu
povezati s kategorijorn pomoénog osoblja, vec iskljuivo sluZbenika kojima
su dane javne ovlasti.

Sliéno vrijedi i za vanjske suradnike, kao i za osobe koje su priviemeno
zaposlene u upravi na pojedinim poslovima, osim ako nije rije¢ o poslovima s
javnim ovlastima. Pod okriljem menadZerskih reformi znatno se povedao broj
privremeno zaposlenih javnih sluZbenika, Za razliku od prethodnih razdoblja,
u kojima su sluZbenici na ugovor bili u drugadijem {(obi¢no nepovoljnijem)
statusu od trajno zaposlenih sluZbenika, u novije se vrijeme smanjuje razlika
medu njima pa se u odredenim pitanjima izjednaCuju. Te su okolnosti, uz neke
druge faktore, potele utjecati na organizacijsku etiku, strukturu i kulturu jav-
nih organizacija. Stoga je potrebno prodiriti klasi€no poimanje o siuZbeniku
kao osobi koja ima siguran poloZaj i trajno zaposlenje. Drugim rijefima, ako
osoba obavlja poslove od javnog interesa i u skladu s time su joj dane javne
ovlasti, treba je podvesti pod pojam javnog sluZbenika neovisno o tome je li u
trajnom ili priviemenom radnom odnosu.

S obzirom na receno, ljudske potencijale u javnoj upravi moZemo pro-
matrati u Sirem i uZem smislu. Ljudski potencijali u $irem smislu podrazu-
mijevaju znanja, viestine, ponadanja i osobine svih Jjudi privremeno ili trajno
zaposlenih u javonoj upravi: sluzbenika, namjestenika i/ili pomoénog i ma-
nuainog osoblja, vanjskih suradnika i savjetnika, pa Cak i politiCki imeno-
vanih osoba. StoviSe, o potonjoj se kategoriji gotovo i ne razmiflja na razi-
ni upravljanja Judskim potencijalima u upravi iako je poznato da kvalitetno
upravljanje unutar upravnog sustava znatno ovisi o stupnju obrazovanosti i
osposobljenosti pojedinih osoba koje zauzimaju politicke poloZaje.

Ljudske potencijale u javnoj upravi u u#Zem smislu oznafit demo kao
ukupnost formalnih znanja, praktiénih viestina, sposobnosti, ponasanja, so-
cijalnih obiljeija, psiholoskih osobina te realiziranih ifili latenthih kreativ-
nih moguénosti javnih stuZbenika privremeno ili trajno zaposienih u javnim
organizacijama na poslovima od javnog interesa. Rasprava u ovoj studiji o
upravljanju ljudskim potencijalima u javnoj upravi tiCe se prije svega katego-
rije javnih sluZbenika pa ce se i pojmom ljudskih potencijala u javnoj upravi
koristiti u njegovu uZem smisiu.
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5.2. POSEBNOSTI UPRAVLJANJA LJUDSKIM
POTENCIJALIMA U JAVNOJ UPRAVIL

Motiviran interesom za vecom dobiti i uspjeSnom prilagodbom organi-
zacija na nesigurnom trZiStu privatni sektor prvi je prepoznao vaZnost i velike
moguénosti novog pristupa upravijanju fjudskim potencijalima. Ubrzo potom
uslijedio je sveopdi trend transfera vrijednosti iz privatnog u javai sektor koji
je implicirao zamjenu tradicionalnih metoda i etike javne uprave s praksom
koja vlada u privatnom sektoru. Unato tome §to se vedina teorijskih ana-
liza i eksperimentalnih istraZivanja o ULJP-u bavila organizacijama privat-
nog sektora, menadZerske tehnike i metode nerijetko su implementirane u
javnu upravu prije no §to se utvrdilo jesu li prikladne u tom podruéju. Te su

okolnosti izazvale Zuéljive polemike o pitanju moZe li se ULJP u privatnom .

i javoom sektoru izjednaliti. Temeljni argumenti koje zastupaju protivnici
izjednadivanja poivaju na stajali¥tu da javne organizacije imaju drugacije
vrijednosti, ciljeve i razlog postojanja od onih u privatnom sektoru

To je utjecalo na razliCita, ponekad nejasna i neadekvatna, oznalivanja
pojma upravijanja [judskim potencijalima u javnoj upravi. Americka teorija i
praksa pojam ULJP-a promatra iz najmanje Setiriju perspektiva, i to kao: (1)
Junkeije potrebne za upravljanje ljudskim potencijalima u javnim organiza-
cijama (planiranje, korist, razvoj i disciplina}, (2} postupke pomocu kojih se
raspodjeljuju javni poslovi, (3) djelovanje izmedu, uglavnom suprotstavlje-
nih, temeljnih drudtvenik vrijednosti (odgovornosti, efikasnosti, prava zapo-
slenika i drudtvene jednakosti), i (4) utjelovljenje sustava ljudskih potencija-
la — zakona, pravila, organizacija i postupaka koriftenih za sve personalne
funkcije tako da izraZavaju apstrakine vrijednosti (Klingner i Nalbandian, u:
Klingner, 1998: 57-58). ’

Mnogima je jasno da ni u privatnom sektoru nije mogué jednoobrazni mo-
del ULJP-a koji bi bio prihvatljiv svim organizacijama. Velike medunarodne
korporacije kao $to su IBM ili McDonalds i mali domaci poduzetnik s neko-
liko zaposlenih ne mogu na jednak nadin prstupiti djelatnosti upravljanja
ljudskim potencijalima. Jof je manja moguénost da uopéeni modeii ULJP-a
funkcioniraju na jednak nain i rezultiraju istim posljedicama u javnom i pri-
vatnom sektoru, Nacionalni muzeji i javne bolnice nemaju cilj ostvarivanje
profita, a teSko éemo se sloZiti s mislju da, primjerice, ministarstvo pravosuda
treba biti konkurentno na tr7i$tu. U tom je smislu promasena i neatemelje-
na ideja prema kojoj bi trebalo ujednagiti praksu privatnog i javnog sektora.
Nema sumnje da se u javnom sektoru mogu i trebaju primijeniti neke metode
iz privatnog sektora radi poboljSanja efikasnosti i sniZavanja trofkova javne
uprave, no potpuna konvergencijz po prirodi stvari nije moguéa.

Podsjetimo se da vedi broj autora koji se bave podrudjem javne uprave
razlikuju javne sluZbenike od osoba zaposlenih u privatnom sektoru. Zapos-
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lenje u javooj stuZbi, a pogotovo u drZavaoj sluZbi, uglavnom se oznaluje
u smislu “dunosti”, a ne “posla”™. ViSe je razloga tome. U demokratskim
sustavima odnos izmedu javnosti i javne uprave odraZava neka opéa naCela
gradanskih prava koja podivaju na dvosmjernom odnosu. S jedne su strane
obveze gradana prema drZavi, a na drugoj je strani odgovornost drZave za
osiguranje potreba gradana. Takav demokratski koncept pretpostavlja odgo-
vornu, nepristranu i otvorenu javnu upravu koja je dostupna svim gradanima
(Haque, 1999: 312) bez obzira na razlike u rasi, spolu, nacionalnosti, dobi,”
socijalnom, ekonomskom ili drugom statusi.

S obzirom na to, ni sluZbenifko zakonodavstvo ne moZemo jednostavno
izjednagiti s radnim zakonodavstvom. Odredbama sluZbenitkog zakonodav-
stva §tite se javni sluFbenici u izvriavanju svoje specifiCne uloge u drudtyu,
ali se utemeljuju i profesionalni standardi pomoéu kojih oni izvriavaju javne
poslove. Takoder se ureduju pitanja prijenosa ovlasti za dono3enje odiuka u
ime drave, odgovomost profesionalnih sluZbenika prema drZavi i mehanizmi
za nadzor izviSenja javnih ovlasti. Za razliku od radnih odnosa u privatnom
sektoru, ta se pitanja ne mogu uredivati na ugovomoj, individualnoj osnovi |
{Cardona i drugi, 1999: 27).

Neoliberalna ideologija promovirana kroz pokret NJM-a zanemaruje
specifiénu ulogu koju javna uprava i javni sluZbenici imaju prema gradanima
u demokratskom drugtvu. Fetifizacija trZiSne ideologije nepovoljna je pre-
ma siroma$nim i iskljudenim dijelovima populacije. Primarni cilj javnih
sluzbi postaje zadovoljstvo individualnog potro$ata, a ne gradana, dok tzv.
“gradanske povelje” unose visoko selektivnu, individualistitku koncepciju
“prava”. Legalizirajuéi ideju da su ekonomske vrijednosti temeljne vrijednos-
ti suvremenog drustva, NJM ozbiljno dovodi u pitanje dosadasnja shvacanja-o
razvoju demokracije i ljudskih prava. '

NIM je znatno utjecao na metode, organizaciju i sadrZaj upravljanja ljud-
skim potencijalima u javnoj upravi. Dakako, najvise u zemljama koje su provo-
dile radikalne menadZerske reforme upravaog sustava. Pa ipak, treba istaknuti
da je i u tim zemljama tvrdi menad¥erski pristup upravijanju ljudskim poten-
cijalima mnogo rjedi u javnim organizacijama nego u privatnom sektoru.

U Velikoj Britaniji, usprkos politici “komercijalizacije” javnog sekto-
ra koja je natwrana na razli¢ite nacine, kao i “navali menadZera iz privatnog
u javni sektor te velikoj zamjeni osoblja izmedu dvaju sektora” (Newman i
Clarke, u: Boyne i drugi: 1999: 407}, jo§ uvijek postoje znatne razlike u uprav-
ljanju ljudskim potencijalima u privatnom i javnom sektoru. Tradicionalni
paternalisticki stil, standardizacija i kolektivno upravijanje ljudskim poten-
cijalima mnogo su naglaSeniji u javnom sektoru. Takoder, djelatnosti kao Sto
su osposobljavanje i usavravanje osoblja te promicanje jednakih moguénosti
jo¥ uvijek su mnogo &e¥ce u javnim organizacijama (Boyne i drugi, 1999:

" 417).
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Znakovito je da se zemlje poput Australije i Novog Zelanda, koje su
medu prvima “oduevljeno” (UN/WPSR, 2005: 69) usvojile model NIM-a,
posljednjih godina porovo vradaju tradicionainim vrijednostima javne uprave.
Osobito se to odnosi na vrijednost nepristranosti i merit-nadela (UN/WPSR,
2005: 69).

Primjetan je i pomak u javnim organizacijama SAD-a koje su nakon
radikalnog zamjenjivanja tradicionalnog upravanog modela reformskim mena-
dZerskim modelom zaokrenule prema umjerenijem, strategijskom modelu
ULJP-a. Strategijski model uravnoteZuje suprotstavljene zahtjeve tradicio-
nalnog i reformskog modeia te prihvaca dobre strane obaju mjih. O njegovoj
popularnosti dovoljno govori okolnost da se pofeo primjenjivati u federalnom
drzavnom sluZbenitkom sustava. Novi model osnaZuje ulogu profesije uprav-
ljanja ljudskim potencijalima, koja je u reformskom modelu bila u sastavu
opée menadZerske funkcije.®® Vrijednosna orijentacija naglafava u¢imkovitu,
efektiviu i odgovomu djelatnost organizacije uz uvaZavanje tradicionalnih
merit-nacela i jednakosti (Condrey, 1998: 6-11).

U prilog razlikovanju ULIP-a u javnom i privatnom sektoru govore i
malobrojna  empirijska istraZivanja koja su se bavila pitanjem upravljanja
ljudskim potencijalima i primjenom menadZerskih nafela u javnoj upravi.
Ona su pokazala da se menadZeri i zaposlenici ¢ javnom sektoru ponagaju
drugadije od onih v privatnom sektoru. MoZe i se to objasniti postojanjem
specifiCne etike javne sluzbe? Pojedini autori drie da nazolnost profesio-
nalnih grupa i osnaZivanje institucionalnog kroz njihovo udruZivanje znatno
pomaZu oluvanju niza vrijednosti i nadela koji su potencijalno u sukobu s

novom praksom (Kessler i Purcell, u: Boyne i drugi: 417-418).

Drugi pak smatraju da objasnjenje pociva na $irim i humanijim razlozi-
ma. Isti¢e se da ljudi Zele sudjelovati u radu javnih organizacija i institucija
koje osiguravaju demokraciju i pravdu. Te organizacije isponjavaju “najvise
ciljeve, ljudske ciljeve”, a “posao u javnoj upravi &ini organizirano ispunjenje
tih ciljeva prekrasnim™ (Frederickson, 2000: 52). Navodi se da vrijednosti 1
motivi na kojima pofiva javna sluzba ine javni sektor “uzbudljivim, vrijed-
nim truda, zna¢ajnim i dostatnim” (Denhardt i drugi, 2002: 440) te da jav-
ni sluzbenici Zele znati da “programi na kojima rade, politike koje stvaraju,
sluZbe koje osiguravaju i posao koji obavljaju na neki nafin pridonose da
svijet postane ljepde, sigurnije, ¢iScée i mnogo mimije mjesto” (ibidem).

ViSegodi$nje istraZivanje tijekom 1990-ih provedeno na ukupnom uzor-
ku od 101 javnog zaposlenika i 1.356 privatnih zaposlenika u-Velikoj Bri-

% Stru¥njact za ULIP obrazuju se u znanjima teorije ULIP-a, opéeg upravljanja, organi-
zacijske teorije | ponafanja, savjetodavne teorije i prakse te prakse i tehnika ULJP-a. Ponovo se
uspostavljaju odredeni centraiizirani oblici orgamzacuskog djelovanja, a komunikacija se odvija
na vife razina {Condrey, 1998: 7-8).
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taniji** upucuje na to da postoji razlika u percepciji najvaZnijih karakteris-
tika posla izmedu zaposlenika privatnog i javiog sektora na svim’'razinama
{menadZerskoj, profesionalnoj i administrativho-pomocnej). Vedina zapo-
slenih u javnim organizacijama viSe vrednuju nagrade koje im pruZa osjeéaj
ispunjenja na poslu (sigamost posla, moguérost napredovanja i vaZnost po-
sla), dok th manje motiviraju vanjske nagrade kao ¥to su visoki prihodi ili
krace radno viijeme. Nalazi upuéuju na to da kod javnih zaposlenika postoji
nesto §to moZemo nazvati “motiviranost za javau sluzbu™®® (Houston, 20060:
725), u smislu Zelje za sluZenjem zajednici. B

Ta se okolnost navodi i kao jedan od argumenata kojim se objasnjava -
manja uspjeinost menadZerskih reformi u javnom sektoru buduéi da su one
primarno strukturirane oko vanjskih nagrada. Primjerice, platni sustav koji se
temelji na nadinu obavljanja posla opcenito se pokazao neuspjednim u javnim
organizacijama (Kallough i Lu, Ingraham, u: Houston: 725). Gledamo li iz
tog ugla, pretpostavka da ¢e modeli motivacije preuzeti iz privatnog sektora
jednako dobro djelovati 1 u javnom sektoru sasvim je upitna. Motivirajuéi
mehanizam u javnom sektoru mora se femeljiti na mnogo vise od nov&anih
nagrada te omoguditi javnim zaposlenicima zadovoljenje onih potreba koje su
ih motivirale za rad u javnoj sluZbi (Houston, 2000: 724-725).

Upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi ne moZe se izjednaditi
s onime u privatnom sektoru. U prirodi je privatnih organizacija da ostvare
ckonomski interes. U tom ée kontekstu, sve dielatnosti, pa tako i upravljanje
jjudskim potencijalima, promatrati kroz Zarifte svoga primarnog interesa. U
protivnom neée biti konkurenine na otverenom kapitalistickom trzistu. Stoga
¢e zaposlenike smatrati vrijednim kapitalom ili resursima do onog trenutka
dok ne postanu prevelik trofak za organizaciju. Suprotno tome, iako javna
uprava treba i ekonomifno postupati, njezin osnovni interes nije (iskljuivo)
ekonomski, ve¢ - javni interes. S obzirom na to upravljanje ljudskim poten-

$ Kao izvor podataka za istraZivadki projekt koriften je The General Social Survey
(Houston, 2000: 718).

% Pitanje kojim bi se trebala pozabaviti druga istraZivanja odnosi se na 0b_|asn_|en_]e
razlicitih motivacija izmedu javaih i privatnih zaposlenika. Je ki rije¢ o nekoj vrsti samoselelkcije
il se zaposlenici u javaim organizacijama odgajajn u specifiénoj organizacijskoj kulturi? U prilog
prvom odgovort idu i neka prijaSnja istraZivanja Edwardsa, Nalbandiana 1 Wedela provedena
medu studentima ranih 1980-ih. Nalazi su pokazali da stdenti kojima su bliski programi iz
podiudja javae uprave polaZu viSe paZnje konadnim vrijednostima kao 3to su osjecaj ispunjenja,
jednakosti i druStvenog priznanja. Oni su viSe vrednovali mstrumentalne vrijednosti kao §to su
empatija, jednakost 1 javai interes, dok su efikasnost smatrali manje bitnom od studenata koji su
odabirali obrazovae programe usmjerene na privatni sektor (Houston, 2000: 716). No, literatura
iz podrutija javne uprave daje argumente 1 za drugo objaSnjenje. Naime, da su ponafanja i osobna
stajaliSta javnih sluZbenika rezultat usvojenih (“internaliziranity™ Pusié, 2002: 247) vanjskih
drutvenih pravila koja vrijede u oganizaciji ili pojedinom profesionainom podru&ju unutar
javnog sektora, 2 koja je pojedinac stekao u svojstvu javnog sluZbenika.
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cijalima u javnoj upravi mora biti prilagodeno javnom interesu u kojem moZe,
ali ne nuZno, biti sadrZan ekonomski interes. Neke temeljne druStvene vrijed-
nosti nije moguée ni potrebno izraziti materijalnim rjeénikom. To znadi da ¢e
se javni sluZbenici, &ak i kad njihov ostanak u sluzbi iziskuje znatne trofkove
i kad njihova djelatnost nije ekonomi&na, smatrati-vrijednim ljudskim poten-
cijalom ako je to u interesu gradana te ako nepristrano, profesionalno i odaziv-
no odgovaraju na javne potrebe.

5.3. FAKTORI UPRAVLJANJA LJUDSKIM
POTENCIJALIMA U JAVNOJ UPRAVI

Ideja aktivnog i integralnog upravljanja ljudskim potencijalima promo-
virana je kfoz pokret novog javnog menad¥menta [980-ih godina. Velina
teorijskib- modela, empirijskih istraZivanja i praktinih iskustava o ULJP-u
potjede iz SAD-a i Velike Britanije, odakle su zakoragili u ostatak svijeta u
paketu s drugim menadZerskim idejama. Pitanje o tome je li mogu¢ nekakav
opéi, globalai pristup upravijanju ljudskim potencijalima u javnoj upravi za-

pravo je dio $iroke medunarodne rasprave o moguénosti sveopce primjene

koncepta novog javnog menadZmenta u svijetu.

Mnogi su autort pokufavali nadi zajednitka i opéa objasnjenja za suvre-
mene reforme javoe uprave diljem svijeta te utemeljiti jedinstvene teorijske i
prakti®ne koncepte koji govore u prilog globalnoj konvergenciji. Medutim, u
vedini sluCajeva te analize nisu uzimale u obzir neke kijucne faktore kojima bi
se mogli objasniti uzroci upravnih reformi te su Eesto ostajale na razini deskrip-
cija ili pretjeranih primjera. Tek kada bi mnogi od tih koncepata bili pazljivo
probrani i izradeni unutar razliditog nacionalnog konteksta, mogli bi se valja-
no suprotstaviti trenutaéno postojeéim teorijskim pretpostavkama. Stoga pri
analizi suvremenih promjena u javnormn sektoru u najmanju niku moramo uzeti
u obzir: (1) stupanj razvoja zemlje, (2) kulturainu perspektivu i tradiciju, (3)
institucionaine vatijable, {4) dani temelj sredstava, (5) stupanj stru¢aosti re-
forme te (6) politiku peduzetnidtva i polititku volju (Hesse, 1997: 121).

Ne umanjujuéi vaZnost procesa globalizacije kojl zasigurno utjete na
mnogobrojne promjene u nacionalnim upravaim sustavima, ova studija stoji
na stajali$tu da ne postoji jedinstveni pristup koji bi bio jednako upotrebljiv
u svim zemljama ni kad je rije o globalnoj implementaciiji koncepta NIM-a
ni u slu€aju jednoebraznog modela ULJP-a u javnoj upravi. Uniformirani pri-
stupi moZda mogu zadovoljiti na spekulativnoj razini, ali u realnom svijetu ne
mogu opstati na dulji rok. Prije svega zbog toga 3to zanemaruju mnogebrojne
faktore koji izravno ili neizravno utjefu na odabir pojedinih pristupa uprav-
ljanju ljudskim potencijalima u pojedinoj organizaciji. Faktori koji utjelu na
ULJP mogu biti: (1) vanjski, (2) organizacijski i (3) individualai.
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Prva je skupina faktora vezana za sloZenu i turbulentnu okolinu unutar
koje pojedine organizacije djeluju (vanjski faktori). Na najopéenitijoj razini
ULJP ovisi o tipu druitveno-ekonomskog uredenja unutar kojeg organizacije
djeluju. Koncept upravljanja ljudskim potencijalima koji zastupa menadZerska
ideologija nastac je u razvijenom kapitalistitkom druitvenom uredenju.
Postsocijalisticke europske zemlje tek su poletkom 1990-ih napustile drZzavno
usmjerent ekonomiju 1 jo§ uvijek nisu utemeljile stabilno i jako otvoreno
trZidte kao §to imaju razvijene zapadne zemlje. Si€na je situacija i u slabije
razvijenim africkim, azijskim i juZnoamencékim zemljama. U slucaju tih ze-
malja upravljanje ljudskim potencijalima ne moZe po&ivati na istim metodama
i modelima kao $to je to u razvijenom kapitalistitkom svijetu.

Vrlo je vaZan i institucionalni i kulturolodki okvir unutar kojeg organi-
zacije djeluju. Za upravljanje ljudskim potencijalima v javnoj upravi osobito
su vazne politicke, pravne i upravne institucije. Vladajuca politika, stupanj
razvijenosti zakonodavstva (ponajprije radnog prava i sluZbeniCkog prava) te
upravna kultura i tradicija neke zemlje ili skupine zemalja mogu vrlo znafajno
odrediti smjer i modele upravljanja ljudskim potencijalima u organizacijama
tih zemalja. Zbog toga u svim podrujima drutvenog Zivota nailazimo na
opéeprihvacene podjele kao $to su one izmedu “istoéne” i “zapadne” kulture,
razvijenog i nerazvijenog svijeta, Amerike i Enrope, i mnoge druge.

S obzirom na primjenjivost ULJP-a kao izvomo americke koncepcije
koja se progirila Europom, u literaturi se vrlo Cesto naglaSavaju mnoge razlike
izmedu kontinentalne Europe i anglosaksonskog kruga zemalja. Europa je
znatno vi¥e utemeljena u ideji vladavine prava zbog fega je velik dio radnih
i sluzbenickih odnosa strogo reguliran zakonodavstvomn. Javni sluZbenici u
pravilu imaju poseban i povoljniji status od onih u anglosaksonskim zemlja-
ma. Osim toga, primjetan je mnogo visi stupanj drzavne regulacije 1 interven-
cionizma (europske su drZave tradicionalno socijalne drZave), naglaeniji je
utjecaj sindikata i veca su prava zaposlenika. Daleko se viSe paZnje pridaje
formalnom obrazovanju za javou upravu, osobito obrazovanju vodedeg osob-
lja (Francuska, Njemacka i druge zemlje kontinentalne Furope utemeljile su
sloZene sustave obrazovanja 1 osposobijavanja javnih sluZbenika).

Jasno da i unutar europskih zemalja nailazimo na znatne razlike, kao 3to
su one izmedu Istoka i Zapada Europe. U odnosu na zapadnoeuropske zemlje,
postsocijalisticke zemlje uglavnom imaju slabije razvijene upravne institucije.
One tek uspostavljaju moderne sluZbenitke sustave i-sustave obrazovanja i
usavriavanja javnih sluZbenika te se jo¥ uvijek bore s visokim stupnjem poli-
tizacije i nedovoljnom razinom profesionalizma u javnoj upravi.

Druga se skupina faktora odnosi na organizacijske karakteristike. Oni
podrazumijevaju da ¢e organizacije odabrati odredeni model ULJP-a ovisno o
svojoj veli¢ini, broju i strukturi zaposlenih, sjeditu, vrsti djelatnosti, tehnolo-
giji, specifi¢noj organizacijskoj kulturi i etici, i tako dalje. To znadi da mogu
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postojati velike razlike unntar iste zemlje i unutar istog podrudja djelatnosti.
Tako ée se, primjerice, u podrudju javne uprave vijerojatno razlikovati model
upravijanja favnim potencijalima u ministarstvu unutarnjih poslova, na prav-
nom fakultetu i u klini¢kom bolni¢kom ceniru. Takoder, moZemo o&ekivati
razliite pristupe u organizacijama s manje od desetak zaposlenih i/ili u veéim
organizacijama koje imaju zaposlenike niZeg obrazovanja od cnih koje imaju
nekoliko stotina ili tisuca zaposlenik i¥/ili specijalistitke obrazovne profi-
le. VaZan je faktor u ovoj skupini organizacijska kultura koja neizravno, ali
znadajno moZe utjecati na odabir modela ULJP-a. Povrh toga, nije svejedno
je li rije¢ o srediSnjoj organizaciji u glavnom administrativnom centru ili o
maloj lokalnoj ekspozituri, raspolaZe li organizacija samostalno i s dovoljno
financijskih sredstava, ima i novu 1 suvremens ili zastarjelu i neadekvatnu
tehnologiju, i tako dalje.

Treda skupina faktora djelomice ovisi o organizacijskim karakteristika-
ma (zhog Cega se ponekad u literaturi pripisuje drugoj skupini organiza-
cijskih faktora), a djelomice je samostalna i povratno utjede na organizacijska
obiljeZja. Rije¢ je o specificnim fjudskim karakteristikama, psiholodkim i
sacijalnim osebujnostima, stajaliftima i nacinu razmi$ljanja rukovoditelja i
zaposlenika pojedinih upravnih organizacija. U organizacijama privatnog
sektora uodljiva je vaZnost menadZera, dok se u javnoj upravi (ponajprije u
* dr¥avnoj sluZbi), uz profesionalne rukovoditelje, istiéu politi€ki imenovane
- osobe na rukovodedim poloZajima. Tako one ne bi trebale znatnije utjecati
na poslovne odluke i struéne djelatnosti, u politiziranim wpravnim sustavima
uglavnom imaju vecu ulogu od profesionalnih menad¥era. Karakterne osobine
i stajalidta rukovoditelja, njihov odnos prema ludima te njihova menadZerska
filozofija mogu odigrati veliku ulogu u nadinu upravijanja ljudskim poten-
cijalima. Pona%anje rukovoditelja prema zaposlenima u veéoj ili manjoj mjeri
utjefe na njihov odnos prema radu, ali i obrnuto. Odnos zaposlenika prema
poslu i prema rukovoditelju nerijetko pridonosi stvaranju ili promjeni rukovo-
diteljeva stajaliSta prema zaposlenicima.

\

5.4. SADRZAJ FUNKCLJE UPRAVLJANJA LJUDSKIM
POTENCIJALIMA U JAVNOJ UPRAVI

Ljudskim potencijalima u javnim organizacijama moZe se upravljati na
menadZerskoj razini, kao jedna od aktivnosti u sklopu menadZerske funkcije
ili kao jedina djelatnost menadfera specijaliziranog za ULJP, te na razini
pojedinacne ili kolektivne poslovne funkcije u organizaciji. Unatog razlika-
ma u nacinu provodenja poslova koje, medu ostalim, proizlaze iz razlicitih
organizacijskih oblika, hijerarhijske razine i stupnja odgovornosti, funkcija
ULJP-a obuhvaéa sadrZajoo srodan krug aktivnosti kojima se ureduju odnosi
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s obzirom na ljude zaposlene u javnim organizacijama. Koje su to aktiviosti?
Prethodno se raspravljalo o pitanju natelnog razlikovanja sadraja personalne
funkcije 1 funkcije ULJP-a (vidi toku 4.3.). Sada je potrebno progiriti raspra-
vit sljedecim pitanjem: koja je razlika izmedu konkretnih poslova personalne
funkcije i funkcije upravljanja ljudskim potencijalima u javnoj upravi?

Suvremena literatura o ULJP-u voli isticati kako se klasiéna personal-
na funkcija uglavnom bavi administrativnim poslovima, §to podrazumijeva
vodenje formainih evidencija o zaposlenima te vodenje obveznih i propisanih
postupaka s obzirom na sluZbeniCke odnose. Ta je skupina poslova izvrgnuta
i najfescim kritikama zbog “birokratskog”, parcijalnog i krutog pristupa pi-
tanjima koja se bave ljudima u organizaciji. Medutim, to je samo dio poslova
koji pripadaju klasi¢noj personatnoj funkciji. Uz administrativne poslove, po-
stoji i druga skupina poslova koju Pusi¢ naziva “aktivno unapredenje kadro-
vskih prilika” (Pusi¢, 2002: 254-255). Ti se poslovi odnose na popunjavanje
radnih mjesta, stvaranje i usaveSavanje klasifikacijskog i platnog sustava,
politiku nagradivanja i napredovanja, struéno usavriavanje i osposobljavanje
sluzbenika te “brigu za povoljne uvjete rada i uvjete za stvaranje i odravanje
visokoga radnoga morata” (Pusi¢, 2002: 255). Rijet je, dakle, 0 mnogo Sirem
i kompleksnijem krugu zadataka od rutinskog vodenja personalne administra-
cije.

Bavi li se funkcija upravijanja ljudskim potencijalima sadrZajno drugim
aktivnostima? MoZemo uociti da se velik dio poslova kojt su se prije oba-
vljali, a u ranogim se organizacijama jo3 uvijek obavijaju, u sklopu perso-
nalne funkcije u novije vrijeme {s poneSto promijenjénim nazivima) navo-
de kao poslovi funkcije ULJP-a. Drugim rijefima, funkcija ULJP-a poksiva
poslove koji se ti¢u utemeljenja ifili razvijanja i poboljSanja sluZbenigkog
sustava (3to ukljucuje klasifikacijski i platni sustav te sustav napredovanja
sluZbenika), odabira osoblja i njihova razmjeStaja na radna mjesta, motivi-
ranja i nagradivanja te utvrdivanja odgovornosti i sankcioniranja zaposienika.
Takoder se, u vecem opsegu i sloZenijem kontekstu, bavi pitanjima razvoja,
obrazovanja, osposobljavanja i usavrSavanja javnog osoblja. Zasigurmo je
nadleZna i za neke tradicionalne poslove personalne administracije, prije sve-
ga u dijelu koji se tife vodenja upravno-pravnih i drugih formalnih postupaka
Jer se upravo tim postupcima $tite prava zaposlenih. Bavi se pitanjima odnosa
izmedu profesionalnog i polititkog osoblja, menad?era i zaposlenika, zaposle-
nika i gradana, nastoji promicati sluZbeniCku etiku i proaktivnu organizacijsku
kulturu te pridonositi stvaranju osjecaja zadovoljstva zapostenika.

Koji su onda bitno novi poslovi? U literaturi se Sesto istide da su nove
aktivnosti one koje su usmjerene na strategijsko upravljanje ljudskim poten-
cijalima i planiranje Ijudskih potencijala (u smislu broja i strukture zaposlenih
i sliéno). MoZemo li te aktivnosti promatrati kao suvremeni nastavak djelat-
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nosti koju, primjerice, Pusi¢ naziva “politikom osoblja” (Pusi¢, 2002: 228} i
definira kao “sustavnu djelatnost oko popunjavanja radnih mjesta u organiza-
ciji sluzbenicima i stvaranja odgovarajuéih uvjeta rada za njih, s dvostrukim
ciljem postizanja maksimalne djelotvornosti organizacije, optimalnog razvoja
i osobnog zadovoljstva ljudi koji u njoj rade™?

No, &ak i zko vzmemo da je rije¢ o sasvimn novim postovima koji se nisu
pojavljivali u sklopu dosada3nje personalne funkeije, pojavijuju se odredene
dvojbe o njihovoj izvjesnosti. Te bi aktivnosti, naime, trebale biti u bliskom
meduodnosu s opéom poslovaom strategijom orgamizacije kako bi se $to
efikasnije postigli organizacijski ciljevi. Njihovo postojanje poliva na pretpo-
stavci da strategijsko upravljanje ljudskim potencijalima kao dvosmjeran od-
nos tzmedu poslovne strategije i strategije ULJP-a stvamo i funkcionira u
praksi upravnih organizacija.

Kao §to emo poslije vidjeti (vidi toéku 6.1.1.), empirijska su istraZivanja
pokazala da u stvarnosti taj odaos nije ravnopravan, odnosno da strategija
ULJP-a ima relativno slab utjecaj na poslovnu strategiju organizacija. Stovi3e,
pojedini autori tvede da suvremeni razvoj ide u sasvim suprotnom smjeru od
strategijskog 1 integralnog ULJP-a. U podrudju javne uprave pretpostavka o
moguénosti strategijskog upravljanja ljudskim potencijalima izaziva dodatna
pitanja, ako ni zbog dega, tada zbog okolnosti da upravne organizacije nika-
da ne odluduju potpuno autonomno o svojem poslovaniu, veé su u vecoj ili
manjoj mjeri ovisne o polititkim odlukama i interesima skupina na vlasti.

Naglagavanje drugatijih viijednosti koje zastupamenadZerski koncept jav-
ne uprave rezultiralo je i dmgatijim ciljevima, a to je pak uzrokovalo dmgadiji
pogled na dotadadnju personatnu funkciju. Upravljanje Judskim potencijalima
donijelo je nova nadela, metode i tehnike u tradicionalne poslove personalne
funkcije. Na prakii¢noj razini mnoge javne organizacije polinju pristupati sta-
tusnim pitanjima osoblja na drugaéiji nacin — ficksibilnije, dinaminije, aktiv-
nije. Uvode se nove metode i tehnike i koristi se viSe individualizirani pristup.
ULJP traZi druge vjeStine i sposobnosti te multidisciplinarna znanja, Cime
utjede na poboljanje percepcije same funkcije, a cielovitiji pristup ljudskim
odnosima u veéoj ili manjoj mjeri utjefe na organizacijsku u¢inkovitost. Iako
te promjenc mogu znatno odstupati od tradicionalnog pristupa- upravljanja
osobljem, to jo§ uvijek ne znadi da je rije o temeljno drugadijem sadrZaju
poslova same funkcije, veé da je funkcija ULJP-a drugacija zbog profirenja
kruga poslova i drugadijeg nacina njihova obavljasija.

O drugacijem sadriaju funkcije ULJP-a moZemo raspravljati samo u
sluZaju strategijskog upravijanja ljudskim potencijalima koje je i efektivno u
organizacijskoj praksi, odnosno kad je na pojedinatnoj i organizacijskoj razini
usvojena nova filozofija, organizacijska kultura i sistemski nacin razmisijanja.
Tada funkcija ULJP-a ne samo da se provodi na drugaZiji naCin vec postaje
kvalitativno razlifita od patcijalne personalne funkeije. Uvodenje jedne ili
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vife metoda ili tehnika ULJP-a (kao 3$to su ocjenjivanje ili timski rad) nije
radikalan pomak u sadrZaju aktivnosti ULJP-a ako nije integralno i sistemski
povezano s organizacijskom strategijom i drugim aktivnostima u organizaciji.
Pomak u metodama i tehnikama je, dakako, pozitivan, ali je tek korak ili dva
vife na evolucijskoj ljestvici standardnih poslova tradicionalne personalne
funkcije.

Bitna kvalitativea promjena izmedu starog i novog pristupa nastupa u
trenutku kada se sve aktivnosti i praksa ULJP-a integralno poveZu sa svakim
pojedincem u organizaciji i 5 organizacijskom vanjskom strategijom. Kljué je
u kontinuiranom i sistemskom povezivanju na relaciji pojedinac -- organiza-
cija u kojemnu pojedinci kao elementi neprekidno utje€u na organizaciju kao
sustav, 1 obrnuto. Funkcija ULIP-a aktivni je postednik u tom odnosu i nositelj
interne strategije koji je u stalnom i ravnopravnom meduodnosu s nositeljima
vanjske organizacijske strategije. Primjer za to pruZaju nam najnoviji kon-
cepti “u¢ece organizacije” koji na sistemskoj razini povezuju strategijsko i
integralno upravljanje ljudskim potencijalima i pojedince n organizaciji (vidi
tocku 7.4.8).

Dakle ono $to moZemo tvrditi s obzirom na razliéitost poslova izmedu
persenalne funkcije i funkcije ULJP-a tice se drugatijeg nacina obavljanja
posiova i prodirenja njihova sadrZaja, ali ne uvijek i bitno razli¢itog sadrZaja
posiova. Tvrdnja da funkcija vpravijanja ljudskim potencijalima uvodi bitne
novitete u pogledu sadrZaja poslova togna je samo pod uvjetom da je orga-
nizacija u praksi uspje$no usvojila strategijski pristup upravljanja ljudskim
potencijalima.

Stoga ¢emo upravijanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi definirati
kao niz aktivaih i dinamiénih djelatnosti kojima se na vise ili manje individua-
lizirani nadin ureduju statusni odnosi osoblja zaposlenog u javnim organiza-
cijama te odnosi izmedu zaposlenika § organizacije. Te se djelatnosti krecu u
rasponu od povremenih, nepovezanih { ad hoc aktivnosti do cjelovitog sustava
medusobno povezanih kontinuiranih aktivnosti u obliku strategijskog ULIP-a
kojima se Zeli postici maksimalno ostvarenje organizacijskih ciljeva odnosno
Jjavnog interesa te zadovoljenje potreba i interesa raposlenika.

5.5. TEMELJNI MODELI UPRAVLJANJA LYUDSKIM
POTENCIJALIMA U JAVNOJ UPRAVI
(POLITICKI - ADMINISTRATIVNI
— MENADZERSKI - INTEGRALNI)

Premda anglosaksonske zemlje jafe zastupaju menadZerski pristup, dok
su javne organizacije u zapadnim zemljama kontinentalne Europe zadrZale
mnoga obiljeZja tradicionalne javne uprave, ULJP se u javnoj upravi pojedi-
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