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Inst it ut za jav ne f inancije  • 10000 Zag reb, Smi~ ik lasova 21, Hr vatska

Predrag Bejaković*
Vjekoslav Bratić*
Goran Vukšić*

Zaposleni u javnom sektoru: međunarodne 
usporedbe

Institut za javne financije bavi se ekonomskim istraživanjima i analizama vezanim uz razne vidove javnih financija poput proračuna, poreza i carina. Tom 
djelatnošću usmjeren je na ekonomske, pravne i institucionalne teme važne za zdrav dugoročni ekonomski razvoj Hrvatske. Kako bi se javnosti približile 
određene teme, u Newsletteru se povremeno objavljuju stručne i nezavisne analize ekonomskih pitanja. Stavovi u člancima objavljenim u Newsletteru 
izražavaju mišljenja autora koja ne moraju neminovno odražavati i mišljenje Instituta kao institucije. Potpuni tekst Newslettera na hrvatskom i na engles-
kom jeziku nalazi se i na Internet adresi: http://www.ijf.hr/newsletter.

*  Institut za javne financije, Zagreb

Kolovoz 2010.Br. 51

Sažetak 

Prema podacima Međunarodne organizacije rada (In-
ternational Labour Organization – ILO) u hrvatskoj 
općoj državi 2008. godine je radilo 17% ukupno za-
poslenih, dok je prosjek drugih zemalja 19%. U istoj 
godini u hrvatskim javnim poduzećima bilo je za-
posleno 12,5% ukupno zaposlenih, a prosjek drugih 
zemalja je 6,2%. Naknade zaposlenima u hrvatskoj 
općoj državi 2008. iznose 9,8% BDP-a, što je manje 
od prosjeka drugih zemalja od 11,2%. Zbog raznih 
problema oko definiranja i obuhvata javnog sektora, 
a posebno javnih poduzeća, podatke iz međunarod-
ne usporedbe treba uzimati s oprezom.

1.  Metodološki problemi pri analizi 
javnog sektora

Mjerenje ukupne veličine javnog sektora pojedinih ze-
malja i usporedba u međunarodnim okvirima nisu jed-
nostavan zadatak. Problemi nastaju zbog različitih me-

todologija mjerenja i načina definiranja javnog sektora i 
zaposlenosti. Zemlje se, osim toga, razlikuju po zemljo-
pisnim i demografskim obilježjima, političkoj organizi-
ranosti, razini fiskalne i institucionalne decentralizacije, 
strukturi državnih aktivnosti, tradiciji i razini podugova-
ranja s privatnim sektorom, te razvijenosti nevladinog sek-
tora. Sve to utječe na veličinu javnog sektora.

U analizi zaposlenih u javnom sektoru najznačajnija su 
istraživanja Međunarodne organizacije rada i Organi-
zacije za gospodarsku suradnju i razvoj (Organization 
for Economic Cooperation and Development – OECD), 
ali i njihova su istraživanja obilježena brojnim meto-
dološkim problemima. Podaci ILO-a, primjerice, ne-
pouzdani su jer su prikupljeni iz različitih izvora i ra-
zličitim metodama (anketom o radnoj snazi, anketom 
poslovnih i administrativnih jedinica, iz administrativ-
nih registara i povezanih izvora, službenim procjena-
ma, te kombinacijama raznih izvora), a broj zaposlenih 
izražen je u različitim jedinicama (ukupno, samo zapo-
slenici s redovnim ugovorima; ekvivalent zaposlenih u 
punom radnom vremenu). U radnim materijalima Stati-
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stičkog ureda ILO-a opisana je metodologija, strukture 
i trendovi zaposlenosti u javnom sektoru (Hammouya, 
1999). S obzirom na značaj zaposlenosti u javnom sek-
toru za svako gospodarstvo iznenađuje činjenica da su 
službene statistike mnogih zemalja vrlo loše kvalitete 
(Hoffmann, 2002). Budući da podaci koje ILO priku-
plja za razne zemlje nisu uvijek jednako kvalitetni, po-
treban je povećan oprez pri interpretacijama međuna-
rodnih usporedbi.1 

Zbog navedenih razloga, mjerenja broja zaposlenih u jav-
nom sektoru poprilično su složena, a kakvoća i pouzdanost 
podataka upitni. Budući da svaka od metoda prikupljanja 
podataka ima neke nedostatke, točnije je re ći kako se za-
pravo radi o procjenama. 

2. Definicija javnog sektora

Najveći problem u analizi javnog sektora predstavljaju 
različite definicije i metodologije izračuna.

Statistika državnih financija Međunarodnog monetarnog 
fonda (MMF) (Government Financial Statistics – GFS, 
2001) u okviru ukupnoga javnog sektora razlikuje opću 
državu, te javna i kvazijavna poduzeća (društva). 

Opću državu čine sve razine vlasti (središnja država, sa-
vezne tj. provincijske ili regionalne države, te lokalne vla-
sti), državne jedinice i neprofitne institucije koje ubiru 
prihode i stvaraju rashode za državu koja ih, većinom, 
i kontrolira, te proizvođače za tržište, koji nisu društva s 
ograničenom odgovornošću i ne mogu se svrstati u kva-
zidruštva. Sustav nacionalnih računa iz 1993. (System 
of National Accounts – SNA2) rabi općenitiju i širu de-
finiciju prema kojoj se „sektor opće države sastoji od 
ukupnosti institucionalnih jedinica koje, osim ispunja-
vanja svoje političke odgovornosti i uloge u ekonom-
skom reguliranju, stvaraju i načelne netržišne usluge (i 
moguća dobra) za osobnu i zajedničku potrošnju te za 
preraspodjelu dohotka i bogatstva”. 

Priručnik o državnoj financijskoj statistici MMF-a (A 
Manual on Government Finance Statistics; 1986, 2001) 
javnim poduzećima smatra cjeline u državnom vlasniš-
tvu i/ili pod državnom kontrolom koje prodaju industrij-
ska ili komercijalna dobra i usluge široj javnosti, a for-
mirana su kao korporacije. Definicija nije jednoznačna 
niti detaljna jer je mnogo lakše odrediti vlasnika nekog 
poduzeća negoli definirati kontrolu države nad njim. 
Uobičajeno se vlasnikom poduzeća smatra javna vlast 
ili privatna osoba koja posjeduje sve ili preko 50% di-

1  ILO prikuplja podatke na temelju koncepta javnog sektora sadržanog u 
Sustavu nacionalnih računa (SNA 93), prema kojemu je javni sektor podi-
jeljen na opću državu i sektor javnih poduzeća.

2 Međunarodni statistički standardi i metodologije Ujedinjenih naroda. 

onica ili druge vrste trajnog kapitala poduzeća, dok se 
kontrola javnih vlasti određuje kao stvaran utjecaj drža-
ve na temeljne aspekte poslovanja poduzeća. No, daljnji 
je problem što u određivanju i definiranju javnih podu-
zeća manjinsko vlasništvo javne vlasti može biti kom-
binirano s državnom kontrolom, a u nekim slučajevima 
kontrolu je izuzetno teško utvrditi, zbog čega se događa 
da većinsko državno vlasništvo temeljno određuje jav-
no poduzeće. Priručnik MMF-a ističe da u krajnjem slu-
čaju zakonodavstva u pojedinim zemljama dopuštaju i 
da poduzeće u privatnom vlasništvu bude javno podu-
zeće, uz uvjet da ga kontrolira država, te da proizvodi 
za široki krug potrošača. No, najčešće se podrazumije-
va da su javna poduzeća ona koja su u državnom vlas-
ništvu. Javna poduzeća postoje zbog tržišnih neuspje-
ha (primjerice, prirodnih monopola koji bi bez državne 
regulacije proizvodili nedovoljnu količinu proizvoda uz 
previsoku cijenu) i potrebe za državnom regulacijom. 
Iako upravo iz ovih razloga država osniva javna podu-
zeća u javnim komunalnim uslugama (elektroopskrba, 
komunikacije, transportne usluge, vodoopskrba i luke), 
ona se pojavljuju i u sektorima izvan njih. U praksi se 
postupa pragmatično i ne vodi se računa o zamršenosti 
definicija, te se javnim poduzećima smatraju sva zako-
nom definirana poduzeća koja su najčešće u većinskom 
državnom vlasništvu i pod državnom kontrolom, a na 
području ponude javnih, komunalnih usluga. 

Prihvativši MMF-ove definicije javnoga sektora, mo-
žemo reći kako se i hrvatski javni sektor sastoji od dva 
dijela: opće države i javnih poduzeća (društava). Op-
ću državu čine središnja država (proračunski korisnici i 
izvanproračunski fondovi) te lokalne i regionalne vlasti. 
Hrvatska javna poduzeća prema Zakonu o proračunu (NN 
87/08) čine sve pravne osobe u većinskom izravnom ili 
neizravnom državnom vlasništvu, čije su dionice ili po-
slovni udjeli u portfelju Republike Hrvatske, ili u koji-
ma Republika Hrvatska ima osnivačka (vlasnička) pra-
va, a dijele se na financijska i nefinancijska. 

Unatoč opisanim metodološkim i terminološkim pro-
blemima u nastavku ćemo pokušati hrvatski javni sek-
tor pozicionirati u međunarodnim okvirima. 

3.  Usporedba procjene zaposlenosti 
u javnom sektoru prema podacima 
Međunarodne organizacije rada

Grafikon 1 prikazuje procjene zaposlenosti u javnom 
sektoru Republike Hrvatske 2008. godine i prosjek ze-
malja Europske unije za koje su podaci bili dostupni. U 
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lijevom dijelu grafikona prikazani su zaposleni u općoj 
državi, a u desnom zaposleni u javnim poduzećima. 

Procjena udjela zaposlenih u općoj državi u Hrvatskoj 
2008. godine u ukupnoj zaposlenosti iznosi 16,99%, 
te je nešto niža od prosjeka I (17,62%) i od prosjeka II 
(19,07%). Ponovo treba naglasiti da do razlika može 
doći i zbog različite definicije javnog sektora u raznim 
zemljama, ali i zbog različitih metoda prikupljanja po-
dataka. Problem usporedivosti podataka još je izraženiji 
kod javnih poduzeća. Iz grafikona 1 vidljivo je kako je 
2008. u javnim poduzećima udio zaposlenih za Hrvat-
sku iznosio 12,47%, dok je prosjek svih obuhvaćenih 
zemalja (prosjek I) iznosio 6,2%. 

4.  Usporedba zaposlenosti po nekim 
područjima Nacionalne klasifikacije 
djelatnosti

Prethodno opisani podaci ILO-a o zaposlenosti u sek-
toru opće države i u javnim poduzećima za Hrvatsku, 
prikupljeni su anketom o radnoj snazi. Ukupni podaci 
(sektor opće države i javnih poduzeća) iz te ankete, pri-
kazani su i u Statističkom ljetopisu Državnog zavoda za 
statistiku (DZS, 2009; kategorija zaposlenih označena 
sa: „Državni sektor i sektor u pretvorbi”, tablica 6-19), 
te odgovaraju podacima ILO-a. Iz te tablice vidljivo je 
koliko je zaposlenika javnog sektora zaposleno u poje-
dinim područjima Nacionalne klasifikacije djelatnosti 
(NKD). S druge strane, DZS (2009, tablica 6-2) daje in-
formacije o tome koliko se zaposlenika pravnih osoba 

unutar pojedinih područja NKD-a odnosi na zaposleni-
ke pravnih osoba u državnom vlasništvu. 
Na grafikonu 2 prikazani su (međunarodno usporedi-
vi) podaci o zaposlenima u onim područjima NKD-a u 
kojima u Hrvatskoj (i u mnogim drugim zemljama) ve-
liki udio zaposlenih radi u javnom sektoru. Prije svega 
to su djelatnosti: Javna uprava i obrana; obvezno so-
cijalno osiguranje, Obrazovanje, te Zdravstvena zašti-
ta i socijalna skrb. 
Prema podacima Državnog zavoda za statistiku (2009, 
tablica 6-2), od ukupnog broja zaposlenih u pravnim 
osobama u navedenim područjima NKD-a na zaposle-
nike pravnih osoba u državnom vlasništvu odnose se 
sljedeći udjeli: 

•  Javna uprava i obrana; obvezno socijalno osigu-
ranje 99,7%; 

• Obrazovanje 94,3%, te 
• Zdravstvena zaštita i socijalna skrb 85,7%. 

Istovremeno, u Hrvatskoj je 2008. od ukupnog broja za-
poslenika javnog sektora, njih 19,4% bilo zaposleno u 
području Javna uprava i obrana; obvezno socijalno osi-
guranje, u području Obrazovanje 17,8%, te u područ-
ju Zdravstvena zaštita i socijalna skrb 15,2% (DZS, 
2009, tablica 6-19). 
Kao što je vidljivo iz grafikona 2, udjeli zaposlenih u 
tri prikazana područja NKD-a u ukupnoj zaposlenosti 
u Hrvatskoj 2008. niži su od prosjeka 27 analiziranih 
zemalja. U Hrvatskoj je 2008. u području Javna upra-
va i obrana; obvezno socijalno osiguranje radilo 5,75% 
ukupno zaposlenih (prosjek 6,9%), u području Obrazo-
vanje 5,59% (prosjek 7,16%), a u području Zdravstvena 
zaštita i socijalna skrb 5,64% (prosjek 9,43%).

Napomena:  Prosjek I kod zaposlenih u općoj državi odnosi se na 13 zemalja Europske unije za koje su podaci bili dostupni. U prosjeku II isključene su dvije 
zemlje EU-a za koje su podaci nepouzdani. Kod javnih poduzeća prosjek I odnosi se na 10 zemalja EU za koje su bili dostupni podaci. Slična 
slika dobiva se usporedbom podataka za razdoblje 2005-07., pri čemu su u tom razdoblju podaci dostupni i za veći broj zemalja.

Izvor: Međunarodna organizacija rada, baza podataka LABORSTA: Public Sector Employment, http://laborsta.ilo.org/. 

Grafikon 1: Udio zaposlenih u općoj državi i u javnim poduzećima u ukupnoj zaposlenosti, 2008, u %
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Osim u gore navedenim područjima, u Hrvatskoj 
je značajan udio zaposlenika javnog sektora (DZS, 
2009, tablica 6-19) zaposlenih u područjima NKD-a: 
Prerađivačka industrija (9,6%); Opskrba električ-
nom energijom, plinom i vodom (5,4%); Ostale druš-
tvene, socijalne i osobne uslužne djelatnosti (6,5%), 
te Prijevoz, skladištenje i veze (11,6%). 
Također, prema podacima Državnog zavoda za sta-
tistiku (2009, tablica 6-2), od ukupnoga broja zapo-
slenih u pravnim osobama u ovim područjima NKD-a, 
na zaposlenike pravnih osoba u državnom vlasniš-

tvu odnose se sljedeći udjeli: Prerađivačka industri-
ja 6,2%; Opskrba električnom energijom, plinom i 
vodom 92,6%; Ostale društvene, socijalne i osobne 
uslužne djelatnosti 57,2%, te Prijevoz, skladištenje 
i veze 42,6%. 
Treba napomenuti da je udio zaposlenih u Hrvat-
skoj u području Ostale društvene, socijalne i osobne 
uslužne djelatnosti niži od prosjeka promatranih eu-
ropskih zemalja. Nadalje, dok je za prerađivačku in-
dustriju vjerojatno riječ o, dijelom, još neprivatizira-
nim poduzećima koja se bave uobičajenom tržišnom 

Napomena:  Prosjek se odnosi na 27 europskih zemalja za koje su podaci bili dostupni (zemlje EU osim Bugarske, Poljske, Slovenije i Švedske, te Turska, 
Švicarska, Norveška i Island).

Izvor: Eurostat, Labour Force Survey.

Grafikon 2: Udio zaposlenih u nekim područjima NKD-a u ukupnoj zaposlenosti, 2008, u %
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Napomena:  Kod naknada zaposlenima prosjek se odnosi na 25 zemalja EU, a kod rashoda za plaće i nadnice na 20 zemalja EU za koje su bili dostupni 
podaci. 

Izvor: Eurostat, Ministarstvo financija Republike Hrvatske, DZS.

Grafikon 3: Udio naknada zaposlenima te rashoda za plaće i nadnice iz proračuna opće konsolidirane države u BDP-u, 2008, u %
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djelatnošću, u ostalim dvama područjima dominiraju 
veliki državni monopolisti, kao npr. Hrvatska elek-
troprivreda i Hrvatske željeznice. Kod ovih područja 
NKD-a ne radi se o tipičnim djelatnostima koje dr-
žava nužno obavlja. Češće nego kod npr. zdravstve-
nih ili obrazovnih usluga događa se da ih država pre-
pusti privatnom sektoru, uz odgovarajuću regulaci-
ju (Cullis i Jones, 2009), pa se, stoga, ne prikazuju u 
međunarodnoj usporedbi. 

5.  Usporedba rashoda za naknade 
zaposlenima te rashoda za plaće i 
nadnice opće konsolidirane države

Grafikon 3 prikazuje usporedbu udjela rashoda za na-
knade zaposlenicima (lijevi dio) i za plaće i nadnice (de-
sni dio) iz proračuna opće konsolidirane države u BDP-
u.3 Važno je napomenuti da ovi podaci nisu opterećeni 
problemima usporedivosti, a značajni su u kontekstu (re-
lativnog) tereta financiranja zaposlenih u javnom sekto-
ru čije se plaće isplaćuju iz proračuna opće države. 

U Hrvatskoj je udio naknada zaposlenicima iz prora-
čuna konsolidirane opće države u BDP-u 2008. godine 
iznosio 9,83% (prosjek 11,19%). Kada se isključe do-
prinosi poslodavaca, udio rashoda za plaće i nadnice 
iz proračuna opće države u BDP-u iznosi 8,37% (pro-
sjek 8,63%). Sličan rezultat dobiva se i za ranije godi-
ne (2005-07.), s napomenom kako su u tom razdoblju 
podaci dostupni i za veći broj zemalja. Može se zaklju-
čiti da rashodi opće države za naknade zaposlenicima 
mjereni udjelom u BDP-u ne predstavljaju za porezne 
obveznike u Hrvatskoj veći teret od istovjetnog prosječ-
nog tereta u drugim europskim zemljama.

6. Zaključak 

Što nam govore podaci o hrvatskom javnom sektoru? U 
prvom redu, poslužili su okvirnom pozicioniranju Hr-
vatske u odnosu na druge zemlje, prvenstveno članice 
Europske unije, ali nam ništa ne govore o učinkovito-
sti zaposlenih u hrvatskom javnom sektoru, niti o nji-
hovom eventualnom višku ili manjku. Očito je kako su 
se od početka aktualne globalne ekonomske krize go-
re opisani udjeli u međunarodnoj usporedbi promijenili. 
Mnoge zemlje osjetile su značajan pad ukupne zaposle-
nosti (prvenstveno u privatnom sektoru) i BDP-a, zbog 
čega su neke pokrenule štednju i racionalizaciju u jav-
nom sektoru (smanjenja plaća zaposlenicima i restrikci-

3  Naknade zaposlenima uključuju rashode za plaće i nadnice te doprino-
se poslodavca.

je pri novom zapošljavanju, te srednjoročna i dugoročna 
smanjenja broja zaposlenih). Shodno tome, treba upo-
zoriti da podaci dobiveni usporedbom hrvatskog javnog 
sektora s drugim zemljama možda već danas izgledaju 
nešto drugačije, a mogu se značajno promijeniti u na-
dolazećem razdoblju, ovisno o potezima nositelja eko-
nomske politike. 

Problemu zaposlenosti u javnom sektoru, usprkos teš-
kom kriznom razdoblju, potrebno je pristupiti staloženo 
i objektivno, te djelovati izvan dnevnopolitičkog kon-
teksta, a s ciljem dugoročnog unapređenja čitavog su-
stava. Naglasak treba staviti na učinkovitost koja ne 
ovisi isključivo o zaposlenicima, nego i o organizaciji, 
upravljanju i sustavu nagrađivanja. 

Kratkoročnim, palijativnim mjerama restriktivne pri-
rode se, s jedne strane, može trajno naštetiti kvaliteti 
usluga javnog sektora, ukoliko to dovede do odlaska 
kvalitetnijih zaposlenika, dok se, s druge strane, previ-
še ekspanzivnom politikom plaća i novog zapošljava-
nja može ugroziti financijska stabilnost javnog sekto-
ra, i/ili konkurentnost privatnog sektora sa svim nega-
tivnim posljedicama za gospodarstvo. 

Ova kratka međunarodna usporedba treba poslužiti kao 
početni putokaz u istraživanjima zaposlenosti u javnom 
sektoru, a sve kako bi ukupni hrvatski javni sektor po-
stao što efikasniji. Iako i međunarodne organizacije koje 
se bave analizama javnog sektora neprestano razvijaju 
usporedive definicije, metodologije izračuna i jedinstve-
ne pokazatelje učinkovitosti, evidentan problem u me-
đunarodnim usporedbama i dalje će predstavljati spe-
cifičnosti pojedine države koje se mogu spoznati samo 
kroz podrobno proučavanje gospodarskih, političkih i 
društvenih obilježja i odrednica pojedine zemlje. 
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