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Sazetak

Prema podacima Medunarodne organizacije rada (/n-
ternational Labour Organization — ILO) u hrvatskoj
opcoj drzavi 2008. godine je radilo 17% ukupno za-
poslenih, dok je prosjek drugih zemalja 19%. U istoj
godini u hrvatskim javnim poduzecima bilo je za-
posleno 12,5% ukupno zaposlenih, a prosjek drugih
zemalja je 6,2%. Naknade zaposlenima u hrvatskoj
op¢oj drzavi 2008. iznose 9,8% BDP-a, $to je manje
od prosjeka drugih zemalja od 11,2%. Zbog raznih
problema oko definiranja i obuhvata javnog sektora,
a posebno javnih poduzeca, podatke iz medunarod-
ne usporedbe treba uzimati s oprezom.

1. Metodoloski problemi pri analizi
javnog sektora

Mjerenje ukupne veli¢ine javnog sektora pojedinih ze-
malja i usporedba u medunarodnim okvirima nisu jed-
nostavan zadatak. Problemi nastaju zbog razli¢itih me-
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todologija mjerenja i nacina definiranja javnog sektora i
zaposlenosti. Zemlje se, osim toga, razlikuju po zemljo-
pisnim i demografskim obiljezjima, politickoj organizi-
ranosti, razini fiskalne i institucionalne decentralizacije,
strukturi drzavnih aktivnosti, tradiciji i razini podugova-
ranja s privatnim sektorom, te razvijenosti nevladinog sek-
tora. Sve to utjeCe na veliinu javnog sektora.

U analizi zaposlenih u javnom sektoru najznacajnija su
istrazivanja Medunarodne organizacije rada i Organi-
zacije za gospodarsku suradnju i razvoj (Organization
for Economic Cooperation and Development — OECD),
ali 1 njihova su istrazivanja obiljezena brojnim meto-
doloskim problemima. Podaci ILO-a, primjerice, ne-
pouzdani su jer su prikupljeni iz razli¢itih izvora i ra-
zli¢itim metodama (anketom o radnoj snazi, anketom
poslovnih i administrativnih jedinica, iz administrativ-
nih registara i povezanih izvora, sluzbenim procjena-
ma, te kombinacijama raznih izvora), a broj zaposlenih
izrazen je u razli¢itim jedinicama (ukupno, samo zapo-
slenici s redovnim ugovorima; ekvivalent zaposlenih u
punom radnom vremenu). U radnim materijalima Stati-

Institut za javne financije bavi se ekonomskim istrazivanjima i analizama vezanim uz razne vidove javnih financija poput proracuna, poreza i carina. Tom
djelatnos¢u usmjeren je na ekonomske, pravne i institucionalne teme vazne za zdrav dugoro¢ni ekonomski razvoj Hrvatske. Kako bi se javnosti priblizile
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stickog ureda ILO-a opisana je metodologija, strukture
i trendovi zaposlenosti u javnom sektoru (Hammouya,
1999). S obzirom na znacaj zaposlenosti u javnom sek-
toru za svako gospodarstvo iznenaduje Cinjenica da su
sluzbene statistike mnogih zemalja vrlo loSe kvalitete
(Hoffmann, 2002). Budu¢i da podaci koje ILO priku-
plja za razne zemlje nisu uvijek jednako kvalitetni, po-
treban je povecan oprez pri interpretacijama meduna-
rodnih usporedbi.!

Zbog navedenih razloga, mjerenja broja zaposlenih u jav-
nom sektoru poprilicno su slozena, a kakvoca i pouzdanost
podataka upitni. Budu¢i da svaka od metoda prikupljanja
podataka ima neke nedostatke, tocnije je reci kako se za-
pravo radi o procjenama.

2. Definicija javnog sektora

Najveci problem u analizi javnog sektora predstavljaju
razli¢ite definicije i metodologije izracuna.

Statistika drzavnih financija Medunarodnog monetarnog
fonda (MMF) (Government Financial Statistics — GFS,
2001) u okviru ukupnoga javnog sektora razlikuje opcu
drzavu, te javna i kvazijavna poduzeca (drustva).

Op¢u drzavu Cine sve razine vlasti (srediSnja drzava, sa-
vezne tj. provincijske ili regionalne drzave, te lokalne vla-
sti), drzavne jedinice i neprofitne institucije koje ubiru
prihode i stvaraju rashode za drzavu koja ih, ve¢inom,
i kontrolira, te proizvodace za trziSte, koji nisu drustva s
ograni¢enom odgovornosc¢u i ne mogu se svrstati u kva-
zidru$tva. Sustav nacionalnih rac¢una iz 1993. (System
of National Accounts — SNA?) rabi opc€enitiju i Siru de-
finiciju prema kojoj se ,,sektor opée drzave sastoji od
ukupnosti institucionalnih jedinica koje, osim ispunja-
vanja svoje politicke odgovornosti i uloge u ekonom-
skom reguliranju, stvaraju i nacelne netrzisne usluge (i
moguca dobra) za osobnu i zajedni¢ku potrosnju te za
preraspodjelu dohotka i bogatstva”.

Priru¢nik o drzavnoj financijskoj statistici MMF-a (4
Manual on Government Finance Statistics; 1986, 2001)
javnim poduzeéima smatra cjeline u drzavnom vlasnis-
tvu i/ili pod drzavnom kontrolom koje prodaju industrij-
ska ili komercijalna dobra i usluge $iroj javnosti, a for-
mirana su kao korporacije. Definicija nije jednoznacna
niti detaljna jer je mnogo lakse odrediti vlasnika nekog
poduzeca negoli definirati kontrolu drzave nad njim.
Uobicajeno se vlasnikom poduzeca smatra javna vlast
ili privatna osoba koja posjeduje sve ili preko 50% di-

"'ILO prikuplja podatke na temelju koncepta javnog sektora sadrzanog u
Sustavu nacionalnih racuna (SNA 93), prema kojemu je javni sektor podi-
jeljen na opéu drzavu i sektor javnih poduzeca.

2 Medunarodni statisticki standardi i metodologije Ujedinjenih naroda.
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onica ili druge vrste trajnog kapitala poduzeca, dok se
kontrola javnih vlasti odreduje kao stvaran utjecaj drza-
ve na temeljne aspekte poslovanja poduzecéa. No, daljnji
je problem §to u odredivanju i definiranju javnih podu-
zec¢a manjinsko vlasnistvo javne vlasti moze biti kom-
binirano s drzavnom kontrolom, a u nekim slu¢ajevima
kontrolu je izuzetno tesko utvrditi, zbog ¢ega se dogada
da ve¢insko drzavno vlasnistvo temeljno odreduje jav-
no poduzece. Prirucnik MMF-a isti¢e da u krajnjem slu-
¢aju zakonodavstva u pojedinim zemljama dopustaju i
da poduzece u privatnom vlasnistvu bude javno podu-
zeCe, uz uvjet da ga kontrolira drzava, te da proizvodi
za §Siroki krug potrosaca. No, najcesce se podrazumije-
va da su javna poduzeca ona koja su u drzavnom vlas-
nistvu. Javna poduzeca postoje zbog trzisnih neuspje-
ha (primjerice, prirodnih monopola koji bi bez drzavne
regulacije proizvodili nedovoljnu koli¢inu proizvoda uz
previsoku cijenu) i potrebe za drzavnom regulacijom.
lako upravo iz ovih razloga drzava osniva javna podu-
zeca u javnim komunalnim uslugama (elektroopskrba,
komunikacije, transportne usluge, vodoopskrba i luke),
ona se pojavljuju i u sektorima izvan njih. U praksi se
postupa pragmati¢no i ne vodi se racuna o zamrsenosti
definicija, te se javnim poduzec¢ima smatraju sva zako-
nom definirana poduzeca koja su najcesce u vecinskom
drzavnom vlasnistvu i pod drzavnom kontrolom, a na
podrucju ponude javnih, komunalnih usluga.

Prihvativsi MMF-ove definicije javnoga sektora, mo-
zemo reci kako se 1 hrvatski javni sektor sastoji od dva
dijela: op¢e drzave i javnih poduzecéa (drustava). Op-
¢u drzavu Cine srediS$nja drzava (proracunski korisnici i
izvanproracunski fondovi) te lokalne i regionalne vlasti.
Hrvatska javna poduzeca prema Zakonu o proracunu (NN
87/08) Cine sve pravne osobe u vecinskom izravnom ili
neizravnom drzavnom vlasni$tvu, ¢ije su dionice ili po-
slovni udjeli u portfelju Republike Hrvatske, ili u koji-
ma Republika Hrvatska ima osnivacka (vlasnicka) pra-
va, a dijele se na financijska i nefinancijska.

Unato¢ opisanim metodoloskim i terminoloskim pro-
blemima u nastavku ¢emo pokusati hrvatski javni sek-
tor pozicionirati u medunarodnim okvirima.

3. Usporedba procjene zaposlenosti
u javnom sektoru prema podacima
Medunarodne 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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Grafikon 1: Udio zaposlenih u opcoj drzavi i u javnim poduzecima u ukupnoj zaposlenosti, 2008, u %
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Napomena: Prosjek I kod zaposlenih u opcoj drzavi odnosi se na 13 zemalja Europske unije za koje su podaci bili dostupni. U prosjeku 11 iskljucene su dvije
zemlje EU-a za koje su podaci nepouzdani. Kod javnih poduzeca prosjek I odnosi se na 10 zemalja EU za koje su bili dostupni podaci. Slicna
slika dobiva se usporedbom podataka za razdoblje 2005-07., pri cemu su u tom razdoblju podaci dostupni i za veci broj zemalja.

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

lijevom dijelu grafikona prikazani su zaposleni u op¢oj
drzavi, a u desnom zaposleni u javnim poduzeéima.

Procjena udjela zaposlenih u op¢oj drzavi u Hrvatskoj
2008. godine u ukupnoj zaposlenosti iznosi 16,99%,
te je nesto niza od prosjeka [ (17,62%) i od prosjeka 11
(19,07%). Ponovo treba naglasiti da do razlika moze
do¢i i zbog razli¢ite definicije javnog sektora u raznim
zemljama, ali i zbog razli¢itih metoda prikupljanja po-
dataka. Problem usporedivosti podataka jos je izrazeniji
kod javnih poduzeca. 1z grafikona 1 vidljivo je kako je
2008. u javnim poduzeéima udio zaposlenih za Hrvat-
sku iznosio 12,47%, dok je prosjek svih obuhvacéenih
zemalja (prosjek I) iznosio 6,2%.

4. Usporedba zaposlenosti po nekim
podrucjima Nacionalne Kklasifikacije
djelatnosti

Prethodno opisani podaci ILO-a o zaposlenosti u sek-
toru opce drzave i u javnim poduzeéima za Hrvatsku,
prikupljeni su anketom o radnoj snazi. Ukupni podaci
(sektor opée drzave i javnih poduzeca) iz te ankete, pri-
kazani su i u Statistickom ljetopisu Drzavnog zavoda za
statistiku (DZS, 2009; kategorija zaposlenih oznacena
sa: ,,Drzavni 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 podruc¢jima Nacionalne klasifikacije djelatnosti
(NKD). S druge strane, DZS (20009, tablica 6-2) daje in-
formacije o tome koliko se zaposlenika pravnih osoba

unutar pojedinih podru¢ja NKD-a odnosi na zaposleni-
ke pravnih osoba u drzavnom vlasnistvu.
Na grafikonu 2 prikazani su (medunarodno usporedi-
vi) podaci o zaposlenima u onim podru¢jima 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 zasti-
ta i socijalna skrb.
Prema podacima Drzavnog zavoda za statistiku (2009,
tablica 6-2), od ukupnog broja zaposlenih u pravnim
osobama u navedenim podruc¢jima NKD-a na zaposle-
nike pravnih osoba u drzavnom vlasnistvu odnose se
sljede¢i udjeli:

* Javna uprava i obrana, obvezno socijalno osigu-

ranje 99,7%;

* Obrazovanje 94,3%, te

* Zdravstvena zastita i socijalna skrb 85,7%.
Istovremeno, u Hrvatskoj je 2008. od ukupnog broja za-
poslenika javnog sektora, njih 19,4% bilo zaposleno u
podrucju Javna uprava i obrana; obvezno socijalno osi-
guranje, u podru¢ju Obrazovanje 17,8%, te u podruc-
ju Zdravstvena zastita i socijalna skrb 15,2% (DZS,
2009, tablica 6-19).
Kao sto je vidljivo iz grafikona 2, udjeli zaposlenih u
tri prikazana podru¢ja NKD-a u ukupnoj zaposlenosti
u Hrvatskoj 2008. nizi su od prosjeka 27 analiziranih
zemalja. U Hrvatskoj je 2008. u podrucju Javna upra-
va i obrana; obvezno socijalno osiguranje radilo 5,75%
ukupno zaposlenih (prosjek 6,9%), u podrucju Obrazo-
vanje 5,59% (prosjek 7,16%), a u podrucju Zdravstvena
zastita i socijalna skrb 5,64% (prosjek 9,43%).
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Grafikon 2: Udio zaposlenih u nekim podrucjima NKD-a u ukupnoj zaposlenosti, 2008, u %
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Napomena: Prosjek se odnosi na 27 europskih zemalja za koje su podaci bili dostupni (zemlje EU osim Bugarske, Poljske, Slovenije i Svedske, te Turska,

Svicarska, Norveska i Island).

Izvor: Eurostat, Labour Force Survey.

Osim u gore navedenim podrucjima, u Hrvatskoj
je znacajan udio zaposlenika javnog sektora (DZS,
2009, tablica 6-19) zaposlenih u podru¢jima NKD-a:
Preradivacka industrija (9,6%); Opskrba elektric-
nom energijom, plinom i vodom (5,4%); Ostale drus-
tvene, socijalne i osobne usluzne djelatnosti (6,5%),
te Prijevoz, skladistenje i veze (11,6%).

Takoder, prema podacima Drzavnog zavoda za sta-
tistiku (2009, tablica 6-2), od ukupnoga broja zapo-
slenih u pravnim osobama u ovim podru¢jima NKD-a,
na zaposlenike pravnih osoba u drzavnom vlasnis-

tvu odnose se sljedeci udjeli: Preradivacka industri-
ja 6,2%; Opskrba elektricnom energijom, plinom i
vodom 92,6%; Ostale drustvene, socijalne i osobne
usluzne djelatnosti 57,2%, te Prijevoz, skladistenje
i veze 42,6%.

Treba napomenuti da je udio zaposlenih u Hrvat-
skoj u podrucju Ostale drustvene, socijalne i osobne
usluzne djelatnosti nizi od prosjeka promatranih eu-
ropskih zemalja. Nadalje, dok je za preradivacku in-
dustriju vjerojatno rije¢ o, dijelom, jos neprivatizira-
nim poduze¢ima koja se bave uobi¢ajenom trziSnom

Grafikon 3: Udio naknada zaposlenima te rashoda za place i nadnice iz proracuna opce konsolidirane drzave u BDP-u, 2008, u %
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Napomena: Kod naknada zaposlenima prosjek se odnosi na 25 zemalja EU, a kod rashoda za place i nadnice na 20 zemalja EU za koje su bili dostupni

podaci.
Izvor: Eurostat, Ministarstvo financija Republike Hrvatske, DZS.
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djelatnoscu, u ostalim dvama podrucjima dominiraju
veliki drzavni monopolisti, kao npr. Hrvatska elek-
troprivreda i Hrvatske Zeljeznice. Kod ovih podrucja
NKD-a ne radi se o tipi¢nim djelatnostima koje dr-
7ava nuzno obavlja. Ce$ée nego kod npr. zdravstve-
nih ili obrazovnih usluga dogada se da ih drzava pre-
pusti privatnom sektoru, uz odgovarajucu regulaci-
ju (Cullis i Jones, 2009), pa se, stoga, ne prikazuju u
medunarodnoj usporedbi.

5. Usporedba rashoda za naknade
zaposlenima te rashoda za place i
nadnice opce konsolidirane drzave

Grafikon 3 prikazuje usporedbu udjela rashoda za na-
knade zaposlenicima (lijevi dio) i za place i nadnice (de-
sni dio) iz prorac¢una opc¢e konsolidirane drzave u BDP-
u.’ Vazno je napomenuti da ovi podaci nisu optereceni
problemima usporedivosti, a znacajni su u kontekstu (re-
lativnog) tereta financiranja zaposlenih u javnom sekto-
ru Cije se place isplacuju iz proracuna opée drzave.

U Hrvatskoj je udio naknada zaposlenicima iz prora-
cuna konsolidirane op¢e drzave u BDP-u 2008. godine
iznosio 9,83% (prosjek 11,19%). Kada se iskljuce do-
prinosi poslodavaca, udio rashoda za place i nadnice
iz proracuna opc¢e drzave u BDP-u iznosi 8,37% (pro-
sjek 8,63%). Slican rezultat dobiva se i za ranije godi-
ne (2005-07.), s napomenom kako su u tom razdoblju
podaci dostupni i za ve¢i broj zemalja. Moze se zaklju-
¢iti da rashodi opce drzave za naknade zaposlenicima
mjereni udjelom u BDP-u ne predstavljaju za porezne
obveznike u Hrvatskoj ve¢i teret od istovjetnog prosjec-
nog tereta u drugim europskim zemljama.

6. Zakljucak

Sto nam govore podaci o hrvatskom javnom sektoru? U
prvom redu, posluzili su okvirnom pozicioniranju Hr-
vatske u odnosu na druge zemlje, prvenstveno ¢lanice
Europske unije, ali nam niSta ne govore o ucinkovito-
sti zaposlenih u hrvatskom javnom sektoru, niti o nji-
hovom eventualnom visku ili manjku. OCito je kako su
se od pocetka aktualne globalne ekonomske krize go-
re opisani udjeli u medunarodnoj usporedbi promijenili.
Mnoge zemlje osjetile su znacajan pad ukupne zaposle-
nosti (prvenstveno u privatnom sektoru) i BDP-a, zbog
cega su neke pokrenule Stednju i racionalizaciju u jav-
nom sektoru (smanjenja placa zaposlenicima i restrikci-

* Naknade zaposlenima ukljucuju rashode za place i nadnice te doprino-
se poslodavca.
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je pri novom zaposljavanju, te srednjoro¢na i dugoro¢na
smanjenja broja zaposlenih). Shodno tome, treba upo-
zoriti da podaci dobiveni usporedbom hrvatskog javnog
sektora s drugim zemljama mozda ve¢ danas izgledaju
nesto drugacije, a mogu se znacajno promijeniti u na-
dolaze¢em razdoblju, ovisno o potezima nositelja eko-
nomske politike.

Problemu zaposlenosti u javnom sektoru, usprkos tes-
kom kriznom razdoblju, potrebno je pristupiti stalozeno
1 objektivno, te djelovati izvan dnevnopolitickog kon-
teksta, a s ciljem dugoro¢nog unapredenja Citavog su-
stava. Naglasak treba staviti na u¢inkovitost koja ne
ovisi isklju¢ivo o zaposlenicima, nego i o organizaciji,
upravljanju i sustavu nagradivanja.

Kratkoro¢nim, palijativnim mjerama restriktivne pri-
rode se, s jedne strane, moze trajno nastetiti kvaliteti
usluga javnog sektora, ukoliko to dovede do odlaska
kvalitetnijih zaposlenika, dok se, s druge strane, previ-
Se ekspanzivnom politikom placa i novog zaposljava-
nja moze ugroziti financijska stabilnost javnog sekto-
ra, 1/ili konkurentnost privatnog sektora sa svim nega-
tivnim posljedicama za gospodarstvo.

Ova kratka medunarodna usporedba treba posluziti kao
pocetni putokaz u istrazivanjima zaposlenosti u javnom
sektoru, a sve kako bi ukupni hrvatski javni sektor po-
stao Sto efikasniji. [ako i medunarodne organizacije koje
se bave analizama javnog sektora neprestano razvijaju
usporedive definicije, metodologije izracuna i jedinstve-
ne pokazatelje uc¢inkovitosti, evidentan problem u me-
dunarodnim usporedbama i dalje ¢e predstavljati spe-
cificnosti pojedine drzave koje se mogu spoznati samo
kroz podrobno proucavanje gospodarskih, politi¢kih i
drustvenih obiljezja i odrednica pojedine zemlje.
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