ALEKSANDRA RABRENOVIC

MERE FISKALNE KONSOLIDACIJE U JAVNOJ UPRAVI
ZEMALJA EVROPSKE UNIJE

UvoD

Smanjenje broja zaposlenih u javnom sektoru, kao i umanjenje nivoa njiho-
vih primanja trenutno su u ziZi interesovanja srpske javnosti. Donosenje Zako-
na o nacinu odredivanja maksimalnog broja zaposlenih u javnom sektoru u julu
2015,! otvorilo je pitanja o potrebi smanjenja broja zaposlenih i na¢inu na koji
¢e se ovo smanjenje izvrsiti. S druge strane, linearno smanjenje nivoa plata zapo-
slenih u javnom sektoru za deset procenata, koje je uvedeno Zakonom o privre-
menom utvrdivanju osnovica za obracun i isplatu plata, odnosno zarada i drugih
stalnih primanja kod korisnika javnih sredstava? usvojenim u novembru 2014.
godine, i dalje je aktuelna i kontroverzna tema. Valja se podsetiti da ovo smanje-
nje nivoa plata zaposlenih u javnom sektoru ve¢ tre¢e po redu od pocetka eko-
nomske krize 2008. godine.? U junu 2015, Svetska banka zapocela je, u saradnji sa

Dr Aleksandra Rabrenovi¢, nau¢ni saradnik Instituta za uporedno pravo, Beograd.
1 Zakon o nacinu odredivanja maksimalnog broja zaposlenih u javnom sektoru, “Sluzbeni
glasnik RS”, br. 68/2015.
2 Zakon o privremenom utvrdivanju osnovica za obra¢un i isplatu plata, odnosno zarada i
drugih stalnih primanja kod korisnika javnih sredstava, “Sluzbeni glasnik RS, br. 116/2014.

3 Prvo smanjenje niva plata sprovedeno je Zakonom o privremenom smanjenju plata, od-
nosno zarada, neto naknada i drugih primanja u drzavnoj administraciji i javnom sektoru iz 2009.
godine (“Sluzbeni glasnik RS, br. 31/2009). Ovim Zakonom plate zaposlenih u javnom sektoru,
koje su bile vece od 40.000 dinara bile su smanjene za 10 odsto, a lica ¢ije su plate bile vece od
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drzavnim organima Republike Srbije, horizontalnu funkcionalnu analizu central-
nog nivoa uprave, koja bi trebalo da bude jedan od osnova za smanjenje broja za-
poslenih.# Analiza obuhvata oko 100 institucija, $to uklju¢uje ministarstva, orga-
ne u sastavu, posebne organizacije, sluzbe Vlade, javne agencije i javne sluzbe. Cilj
analize je da se utvrde funkcije koje nisu neophodne, podrucja gde postoje pre-
klapanja izmedju razli¢itih organa i sl, kako bi se dobio dobar osnov za donosenje
odluka koja radna mesta treba ukinuti ili reorganizovati.

U javnosti se veoma cesto raspravlja o tome da li su sve pomenute mere
smanjenja troskova koji se izdvajaju za zaposlene koji se finansiraju iz budzeta
Republike Srbije (kao i penzionere) zaista neophodne. Stice se utisak da je Re-
publika Srbija jedna od retkih evropskih zemalja koja sprovodi ovako rigorozne
mere, koje bi mogle biti zaobidene ukoliko bi se ustede nasle u drugim izvorima.

Cilj ovog rada jeste da prikaze mere koje su zemlje ¢lanice Evropske uni-
je preduzele na smanjenju tzv. “operativnih troskova” koji odlaze na angazovanje
zaposlenih u javnom sektoru, kako bi se borile sa efektima ekonomske krize i ra-
stu¢im budzetskim deficitima. Pored zemalja u kojima su mere smanjenja budzet-
skog deficita zahtevale i spoljno angazovanje (pre svega Medunarodnog mone-
tarnog fonda, ali i Evropske komisije i Evropske centralne banke i ), kao $to su
Gréka, Irska, Italija, Portugalija i Spanija, u radu ¢e se predstaviti i mere koje su
druge ¢lanice EU preduzele u vreme ekonomske krize kako bi stabilizovale svo-
je finansije. Cilj rada je i da se izvuku odredene pouke iz iskustva zemalja EU u
procesu smanjenja operativnih troskova, koje bi mogle biti korisne za Srbiju. Rad
nece analizirati druge vazne mere koje su zemlje ¢lanice EU preduzele kako bi
smanjile budzetske deficite, kao $to su povecanje poreza, reformisanje penzionog
sistema i sl, a koje prevalizale okvire ovog rada.

Opsti prikaz mera fiskalne konsolidacije usmerenih na smanjenje
operativnih troskova u javnoj upravi zemalja EU

Globalna ekonomska kriza ostavila je traga na javnim finansijama gotovo
svih evropskih zemalja, koje su vrlo brzo nakon pocetka krize zapocele sprovo-
denje mera usmerenih na smanjenje budzetskih deficita. Najavljene mere $tednje

100.000 za 15 odsto. Vreme trajanja ovog Zakona bilo je ogranic¢eno na period od maja 2009. do de-
cembra 2010. godine. Drugo smanjenje plata zaposlenih u javnom sektoru sprovedeno je od 1. janu-
ara 2014. dono$enjem Zakona o umanjenju neto prihoda lica u javnom sektoru (“Sluzbeni glasnik
RS’ br. 108/2013), kojim je uveden tzv. “solidarni porez”. Ovim Zakonom, svim zaposlenima i an-
gazovanim licima u javnom sektoru ¢iji je iznos plate visi od 60.000 dinara plate su smanjene na sle-
de¢i nacin: razlika zarade koja prelazi 60.000 hiljada smanjena (oporezovana) je za dvadeset odsto,
dok je razlika za zarade preko 100.000 smanjena za dvadeset pet odsto.

4 Blic, Skener za otkaze: Svetska banka ureduje administraciju u Srbiji, http://www.blic.rs/
Vesti/Ekonomija/583007/SKENER-ZA-OTKAZE-Svetska-banka-uredjuje-administraciju-u-Srbiji,
15. avgust 2015.
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pre svega su ukljucivale povecanje poreskih prihoda i smanjenje javne potrosnje.
Jedna od najvaznijih mera smanjenja javne potro$nje jeste smanjenje trosko-
va koji se izdvajaju za zaposlene u javnom sektoru, tzv. «operativnih troskova» ili
troskova fonda zarada.>

Kako se operativni troskovi mogu umanjiti ili putem smanjenja nivoa pla-
ta ili broja zaposlenih u javnom sektoru, veliki broj zemalja primenio je jednu, ili
pak obe mere, kako bi konsolidovao svoje finansije i smanjio budzetski deficit.
Imajudi u vidu da znacajan deo javne potrosnje odlazi na plate zaposlenih, sma-
njenje nivoa plata dovodi do trenutnog oporavka budzeta i poboljsanja fiskalnog
balansa. Smanjenje broja zaposlenih takode pomaze smanjenju deficita, ali obi¢no
zahteva odredeno vreme da bude implementirano, kao i pakete otpremnina koje
takode treba obezbediti u budzetu, pa je zbog toga budzetski isplativo na srednji
ili duzi rok. Cesto je veoma vazna i sama poruka Vlade trzistu i javnosti da je Vla-
da spremna da poboljsa fiskalni balans kroz preduzimanje politicki teskih odluka,
kako bi odrzala politicka i ekonomska stabilnost.®

Interesantno je primetiti da su Vlade nekih zemalja, kao $to su Estonija i Li-
tvanija, dobrovoljno primenile nepopularne mere smanjenja operativnih trosko-
va odmah nakon nastanka krize, bez bilo kakvog pritiska medunarodnih finansij-
skih institucija. Prihvatanje sprovodenja mera $tednje moze se objasniti naporima
Vlade ovih zemalja da postanu ¢lanica evrozone, $to je zahtevalo postovanje stro-
gih Mastritskih kriterijuma.” Nadalje, interesantan je i primer Nemacke koja ima
poseban sluzbenicki sistem koji zabranjuje smanjenje plata, pa ¢ak i njihovo za-
mrzavanje. Zbog toga je jedini nac¢in na koji je Nemacka mogla da smanji opera-
tivne troskove, i koji je bio primenjen u praksi, bio zabrana novog zaposljavanja.3

Smanjenje broja zaposlenih i organizacione promene u pojedinacnim zemlja-
ma ¢lanicama EU. - Veliki broj zemalja EU preduzeo je mere na smanjenju broja
zaposlenih od pocetka ekonomske krize kroz otpustanje jednog broja zaposlenih
(Cesto zajedno sa sprovodenjem organizacionih promena), ili putem zamrzavanja
zaposljavanja, koje kao rezultat ima povezan odliv kadrova.

> OECD, Public Sector Compensation in Times of Austerity, OECD publishing, http://dx.doi.
org/10.1787/9789264177758-en, 2012, str. 19.

6 OECD, “Fiscal Consolidation: Targets, Plans and Measures”, OECD Journal on Budgeting,
Vol. 11/2, 2011, str. 44.

7 Budzetski deficit manji od 3 posto i javni dug ispod 60 posto bruto dru$tvenog prozivoda.
Vidi: R. Raudla, R. Kattel, “The Baltic Republics and the Crises of 2008-2011”, Europe-Asia Studies
No. 3, 2013, str. 426-449.

8 W. Kickert, T. Radma-Liiv, R. Savi, Fiscal Consolidation in Europe: A Comparative
Analysis, COCOPS Trend Report, 2013, str. 23.
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U Estoniji, 2008. godine na nivou centralne drzavne uprave ukinuto je 3.000
radnih mesta i otpusteno oko 1.000 drzavnih sluzbenika. U Sekretarijatu Vla-
de (State Chancellory) otpusteno je na primer 16 posto sluzbenika, dok je u Mi-
nistarstvu finansija otpusteno 11 posto sluzbenika.” Smanjenja su postignuta na
osnovu odluka Vlade Estonije da smanji operativne troskove, koje su donete u tri
navrata — u aprilu 2008, kada je predvideno smanjenje operativnih troskova za se-
dam posto, u januaru 2009, kada je predvideno dodatno smanjenje operativnih
troskova za osam posto i u junu 2009, kada je doneta odluka za smanjenje dodat-
nih sedam posto.!?

Vlada Estonije donela je odluku da sva ministarstva smanje operativne tros-
kove u istom procentu (da bi se, izmedu ostalog, ispostovala ravnopravnost koa-
licionih partnera) ali je ministarstvima dala slobodu da izaberu na¢in smanjenja
troskova - bilo smanjenjem broja zaposlenih ili njihovih plata. Smanjenje opera-
tivnih troskova je tako najcesae predstavljalo kombinaciju otpustanja zaposlenih
i smanjenje nivoa plata.!! Interesantno je, medutim, da je ¢itav proces nai$ao na
odobrenje i podrsku velikog broja drzavnih sluzbenika, koji su smatrali da ae ove
bolne mere dovesti do boljitka i omoguziti Estoniji da postane ¢lanica evrozo-
ne.!? Mere fiskalne konsolidacije zaista su veoma brzo i dale pozitivne efekte, tako
da nakon 2010. godine operativni troskovi vise nisu bili smanjivani.

U Litvaniji je u periodu 2008-2011. opusteno oko 7.300 zaposlenih u jav-
nom sektoru, ukljuc¢ujuci centralni i lokalni nivo. Smanjenje broja variralo je od
organa vlasti. Tako su litvanski parlament i institucije ¢iji rad parlament nadzire
smanjile broj zaposlenih za dva posto, dok je centralna drzavna uprava smanjila
broj zaposlenih za jedanaest posto.!?

Smanjenje broja zaposlenih izvr§eno je uporedo sa sprovodenjem sveobu-
hvatne horizontalne funkcionalne analize centralnog nivoa uprave Litvanije, koja
je ukljucivala sve vrste organizacija javnog sektora. Kao rezultat analize, sva mi-
nistarstva su restrukturirana, nekoliko Vladinih sluzbi i puno izvr$nih agencija je

9 G. Peters, J. Pierre and T. Randma-Liiv, “Global Financial Crisis, Public Administration
and Governance: Do New Problems Require New Solutions?” Public Organization Review 11, 2011,
str. 22.

10 R. Savi, T. Radma Liiv, “Decision making in times of crises: cutback management in Esto-
nia’, rad pripremljen za studiju Fiscal Consolidation in Europe: A Comparative Analysis, COCOPS
Trend Report, str. 11.

1 Ibid.

12 1bid, str. 6-11.

13 V. Nakrosis, R. Vilpisauskas, V. Kuokstis, “Fiscal consolidation in Lithuania in the period
2008-2012: from grand ambitions to hectic firefighting,” rad pripremljen za studiju: WP 7: The glob-
al financial crisis in the public sector as an emerging coordination challenge, 2013, str.10.
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ukinuto ili reorganizovano.!* Broj institucija centralnog nivoa smanjen je sa 1.190
koliko ih je bilo u 2008, na 855 u 2011. Broj ostalih budzetskih korisnika smanjen
je za 35 posto (od 842 na 551 instituciju).!® Valja imati u vidu ¢injenicu da su ove
znacajne promene na centralnom nivou ucinjene putem ukidanja ili reorganizaci-
je i dekoncentrisanih teritorijalnih jedinica, pa gore pomenuti brojevi ukljucuju i
njihove zaposlene.!®

Javni sektor Velike Britanije doziveo je ubedljivo najvesee smanjenje broja
zaposlenih, koje je zapoceto 2010. godine. Od objavljivanja plana usteda Vlade
Kameron-Kleg 2010. godine do kraja 2014. ukinuto je oko ¢ak 631.000 radnih
mesta u javnom sektoru, tj. oko 10,7 posto ukupnog broja zaposlenih javnog sek-
tora.!” Britanska Vlada planira u narednom periodu da smanji dodatan milion
radnih mesta u javnom sektoru.

Britanska Vlada je takode sprovela znacajne organizacione promene u jav-
nom sektoru od 2010. godine koje su i dalje u toku. U maju 2010. godine, mi-
nistarstva su, pod rukovodstvom Kancelarije Kabineta, bila zaduzena da izvrse
funkcionalnu analizu 904 institucije javnog sektora.!® Cilj analize bio je smanjenje
broja i troskova rada posebno s posebnim fokusom na smanjenje broja nezavisnih
agencija (non-departmental public bodies) i uspostavljanja jacih veza odgovor-
nosti izmedu javnih institucija i parlamenta i izvr$ne vlasti. Vlada je kao glavne
kriterijume nezavisnih agencija postavila sledexe elemente: 1) da agencija obav-
lja tehnicku funkciju, 2) da je neophodna politicka nepristrasnost i 3) da je neop-
hodna nezavisnost zbog potrebe utvrdivanja ¢injenica. Do novembra 2014. godi-
ne ostvareni su sledezi rezultati u procesu reorganizacije: broj institucija smanjen
je za 285, od cega je 185 institucija ukinuto, a 165 institucija spojeno, pa je njiho-
vim spajanjem nastalo je oko 70 novih institucija.!® Poja¢an je i nadzor nad ovim

14 V. Nakrosis, Z. Martinaitis (ur), Lithuanian Agencies and Other Public Sector Organisa-
tions: Organisation, Autonomy, Control and Performance. Vilnius: Vilnius University, 2011.

15 Saulélydzio komisija, Valstybés valdymo tobulinimo komisijos (Saulélydzio Komisijos)
2009-2012 m. veiklos ataskaita: rezultatai ir gairés tolesniems pokyciams. 27.11.2012, citirano prema:
V. Nakrosis, R. VilpiSauskas, V. Kuokstis, str. 11-12.

16 Ibid.

17" Sheffield Political Economy Research Institute, “Public and Private Sector Employment
across the UK since the financial crises’, februar 2015, http://speri.dept.shef.ac.uk/wp-content/
uploads/2015/02/Brief10-public-sector-employment-across-UK-since-financial-crisis.pdf, 2015, str. 1.

18 National Audit Office, “Cabinet Office, Progress on Public Bodies Reform, National Audit
Office”, HC 1048, februar 2014, http://www.nao.org.uk/wp-content/uploads/2014/02/Progress-on-
public-bodies-reform.pdf, 20. avgust 2015. str. 10.

19" Cabinet Office and Efficiency and Reform Group, “Government Guidance, Public bodies
reform”, 10 novembar 2015, https://www.gov.uk/public-bodies-reform, 20. avgust 2015.
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telima, tako $to je 75 institucija promenilo svoj nezavisni status i dobilo status iz-
vr$nih agencija. Procenjuje se da su ukupne ustede ostvarene procesom reorgani-
zacije od 2010. do 2014. godine oko dva miliona funti.?

U Irskoj je smanjenje broja zaposlenih, koje je zapocelo 2011. godine, rezul-
tiralo ukidanjem 30.000 radnih mesta u javhom sektoru. Nakon $to su 2009. go-
dine smanjene plate za oko 14 posto, Vlada je krajem 2010. godine zakljucila spo-
razum sa sindikatima, koji garantuje da zaposlenima u javnom sektoru neace biti
dodatno smanjene plate. To je znacilo da se dalje ustede operativnih troskova u
javnom sektoru moraju traziti kroz smanjenje broja zaposlenih, a ne kroz smanje-
nje plata.?! Kako bi osigurala dalje smanjenje operativnih troskova, Vlada Irske
pokrenula je program dobrovoljnog napustanja javnog sektora kao i prevreme-
nog penzionisanja. U novembru 2011, uspostavljeno je i novo Ministarstvo javne
potrosnje i reforme (Department of Public Expenditure and Reform) i donet Plan
reforme javnog sektora, u kome je predvideno oko dvesta razli¢itih reformskih
mera, koje su, izmedu ostalog, bile usmerene i na smanjenje broja zaposlenih.??
Do kraja 2014. godine, Vlada je smanjila broj zaposlenih za 30.000 (oko deset po-
sto ukupnog broja zaposlenih), $to je i dogovoreno je sa “Trojkom” - EU, Evrop-
skom centralnom bankom i MMF-om u okviru paketa pomozi Irskoj iz 2010.
godine. Vlada Irske je u januaru 2014. godine donela novi Plan reforme javnog
sektora za 2014-2016. godinu, koji ne predvida dalje smanjenje broja zaposlenih,
vea ukljuc¢uje mere koje su usmerene na povezanje efikasnosti rada javnog sek-
tora, kao $to je uvodenje zajednickih sluzbi za obavljanje pratezeih poslova razlici-
tih drzavnih organa, centralizovanog sistema javnih nabavki, efikasnije upravlja-
nje nepokretnom drzavnom imovinom i sl.23

U najveaem broju analiziranih zemalja, smanjenje broja zaposlenih sprove-
deno je na osnovu zamrzavanja zaposljavanja i poveaanog odliva zaposlenih, koji
je imao razlicite varijacije. U Portugaliji, Austriji i Francuskoj zamrzavanje zapo-
$ljavanja sprovedeno je na osnovu principa jedan prema dva, $to znaci da je bilo
moguze zaposliti novog ¢oveka tek nakon $to dva zaposlena napuste javni sektor
(najéeseee odlaskom u penziju).?* U Italiji i Gr¢koj, mere smanjenja broja zaposle-

20 Ibid.

2l W. Kickert, T. Radma-Liiv, R. Savi, Fiscal Consolidation in Europe: A Comparative
Analysis, COCOPS Trend Report, 2013, str. 23.

22 Department of Public Expenditure and Reform, “Second Progress Report on the Public
Service Reform Plan’, januar 2014, http://www.reformplan.per.gov.ie/2014/downloads/files/Progre-
$s%20Report%202014.pdf, 15 avgust 2015, str. 2-3.

23 Department of Public Expenditure and Reform, Public Service Reform Plan 2014-2016,
http://www.reformplan.per.gov.ie/2014/, 15. avgust 2015.

24 QECD, Public Sector Compensation in Times of Austerity, op. cit, str. 26.
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nih bile su dosta ostrije, jer se primenjvao princip jedan prema pet, §to znaci da
su institucije javnog sektora mogle da zaposle novog sluzbenika tek nakon $to bi
pet zaposlenih napustilo javni sektor. U Spaniji je ta racunica bila jo§ mnogo dra-
sti¢nija, jer je primenjen princip jedan prema deset u periodu 2011-2013.2> Sli¢-
no tome, u Italiji, 2008. godine, Vlada Berluskonija uvela je princip zabrane zapo-
$ljavanja po principu jedan prema deset u 2008. godini i jedan prema pet od 2010.
do 2013. godine, i prepolovila budzet za zaposljavanje na neodredeno vreme. Po-
red toga, broj rukovodeaih radnih mesta smanjen je za dvadeset procenata. Kao
rezultat ovih mera, doslo je do znacajnog smanjenja broja zaposlenih u javnom
sektoru. Dodatna otpustanja su najavljena ali nisu implementirana.?

Najzad, interesantan je primer Slovenije, u kojoj je Vlada sistematski poce-
la da smanjuje broj zaposlenih jos od 2005. godine, kada je uveden kadrovski plan
Vlade kao instrument planiranja broja zaposlenih u organima drzavne uprave.?’
Vazno je naglasiti da smanjivanje broja zaposlenih nije bilo linearno za sve orga-
ne. Vlada Republike Slovenije je, umesto linearnog smanjenja, na pocetku sva-
ke budzetske godine svojom odlukom utvrdivala opsti okvir za smanjenje bro-
ja zaposlenih u organima drzavne uprave (npr. za jedan ili nekoliko procenata),
a zatim bi ministarstvo nadlezno za poslove uprave pregovaralo sa pojedinac-
nim organima uprave o radnim mestima koje bi trebalo ukinuti, na osnovu or-
ganizacione analize pojedinac¢nih organa uprave. Smanjenje je sprovedeno uglav-
nom prirodnim odlivom i nije bitno uticalo na obavljane funkcija organa. Ovakav
princip kadrovskog planiranja poceo je da se primenjuje i za sve institucije javnog
sektora 2012. godine.?®

Zamrzavanje ili smanjenje nivoa plata. — Kao §to je ve¢ pomenuto, u vecini
evropskih zemalja, smanjenje operativnih troskova ostvareno je u znacajnoj meri
putem smanjenja nivoa plata zaposlenih u javnom sektoru. U ovom delu, predsta-
vicemo mere koje su zemlje EU preduzele u pogledu zamrzavanja ili smanjenja
nivoa plata zaposlenih u javnom sektoru.

U Estoniji su, na pocetku ekonomske krize 2008-2009. godine, zajedno sa
preduzetim merama za smanjenje broja zaposlenih, smanjene i plate drzavnih
sluzbenika. Tokom ovog perioda plate su smanjivane u nekoliko navrata, u iznosu

25 Medutim, vazno je naglasiti da su neki delovi javnog sektora u Spaniji bili zasti¢eni od
smanjenja radne snage. Tako, na primer, sektori zdravstva, osiguranja i bezbednosti imali su manja
ogranicenja da zaposljavaju nove zaposlene od ostatka javnog sektora.

26 W. Kickert, T. Radma-Liiv, R. Savi, op. cit, str. 23.

27 G. Virant, “Modernizacija javne uprave u Sloveniji’, prezentacija predstavljena Odboru za
reformu javnog sektora Vlade Republike Srpske, februar 2015.

28 Ibid.

179



PRAVNI ZIVOT br. 10/2015.

od deset do dvadeset procenata. Pored toga, smanjeni su dodatni fondovi za obu-
ke, kao i fondovi jednokratne pomo¢i (u slu¢aju bolesti i sl).?

Litvanija je, kao §to je ve¢ pomenuto, pored pored mera organizacionog re-
strukturiranja i smanjenja broja zaposlenih, preduzela i mere smanjenja plata za-
poslenih u javnom sektoru. Problem je bio u tome $to je pred parlamentarne iz-
bore 2008. doslo do znacajnog povecanja plata i ukupnog fonda zarada. Zbog
toga je nova Vlada morala da smanji plate zaposlenih u javnom sektoru u nekoli-
ko navrata od 2008-2011. godine.>°

Na pocetku finansijske krize, smanjenje plata u organima uprave Litvani-
je vr$eno je u jednakom procentu za sve zaposlene u javnom sektoru, ali je ubr-
zo zamenjeno fleksibilnijim pristupom koji je rukovodiocima davao vezi stepen
diskrecije pri dono$enju odluka o smanjenju plata. U 2008. godini, smanjenja pla-
ta vr$eno je kako putem smanjenja koeficijenata osnovnih plata drzavnih sluzbe-
nika, tako i osnovice i bonusa za radni u¢inak.3! Od kraja 2009. godine, medutim,
litvanska Vlada dala je ovlasaenje ministrima i rukovodiocima drugih drzavnih
organa da smanje troskove fonda zarada na nacin na koji oni smatraju da je naj-
bolje. Na osnovu ovog ovladaenja, neka ministarstva i agencije dodatno su sma-
njili plate svojim zaposlenima, dok su se drugi drzavni organi odlucili za dodatna
otpustanja, uvodenje neplazeenog odmora (npr. u Upravi carina u okviru Mini-
starstva financija) i sl. Litvanski Ustavni sud je, medutim, 2013. godine ocenio da
nejednako smanjenje plata drzavnih sluzbenika nije u skladu sa litvanskim Usta-
vom, $to je dovelo do obaveze izmene propisa koji reguliSsu smanjenje nivoa plata
u javnom sektoru.>?

Velika Britanija je takode, pored pomenutih sistemskih organizacionih pro-
mena koje su rezultirale znacajnim smanjenjem broja zaposlenih u javnom sekto-
ru, zamrzla plate zaposlenih u javnom sektoru u periodu od 2011-2013. godine.
Zamrzavanje se odnosi na organe drzavne uprave (ministarstava, izvr$ne agenci-
je, i ve¢inu regulatornih tela, tzv. «quanqos»), $to ukljucuje 40 stalnih sektretara,
80 specijalnih savetnika, 4.000 rukovodecih drzavnih sluzbenika i 480.000 osta-
lih drzavnih sluzbenika. Zamrzavanje plata ukljucivalo je i lokalne samouprave,
zdravstvo, obrazovanje, policiju i pravosude, kao i plate ministara i poslanika.

29 W. Kickert, T. Radma-Liiv, R. Savi, op. cit, str. 23.
30 Ibid, 24.

31 V. Nakrosis, R. Vilpisauskas, V. Kuokstis, “Fiscal consolidation in Lithuania in the period
2008-2012: from grand ambitions to hectic firefighting,” rad pripremljen za studiju: WP 7: The glob-
al financial crisis in the public sector as an emerging coordination challenge, str. 10.

32 Ibid.
33 OECD, Public Sector Compensation in Times of Austerity, op. cit, str. 24.
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Francuska i Holandija su takode zamrzle plate na odredeni vremenski pe-
riod. Francuska Vlada je zamrzla osnovne plate celom javnom sektoru u periodu
od 2011. do 2012. U Holandiji, plate drzavnih sluzbenika takode su prvi put bile
zamrznute 2010. godine, zajedno sa zamrzavanjem zaposljavanja, a zatim i u dru-
gom navratu koji je zapoceo 2012. godine.>*

U Portugaliji su od 2011. plate u javnom sektoru bile zamrznute, a zatim i
smanjene za, u proseku, pet posto. Plate su smanjivane progresivno, od 3,5 posto
za najnize plate do 10 posto za plate preko 1500 evra.*®> Svaka vrsta napredovanja,
bilo na vi$u poziciju, bilo na platnoj lestvici bila je ukinuta.3¢ U 2014. godini, dos-
lo je do blagog popustanja ovog rezima, pa je davanje bonusa na osnovu ucinka
dozvoljeno ali samo za dva posto zaposlenih.?” Smanjene su takode i dnevnice i
naknade za prekovremeni rad, a poostreni su i uslovi penzionisanja.

U 2010. godini Spanija je uvela progresivno smanjenje plata za sve zapo-
slene u javnom sektoru od centralnog nivoa, autonomnih zajednica do lokalne
samouprave. Smanjenje plata, u rasponu od 3, 6 do 8 posto u zavisnosti od ni-
voa, uvedeno je kroz izuzetan postupak donosenja zakona koji se koristi samo u
hitnim situacijama.’® Nivoi plata najvisih politi¢kih i sluzbenic¢kih pozicija sma-
njeni su i do 15 posto. Tako, na primer, plate premijera i ministara, smanjene su
za 15 posto, dok su plate drzavnih sekretara, podsekretara i generalnih direkto-
ra (pozicija koja u Srbiji odgovara poziciji pomo¢nika ministra) smanjene za oko
10 posto. Nakon toga doslo je do zamrzavanje plata za sve zaposlene u javnom
sektoru.?® Stroge mere $tednje dovele su do velikog gubitka javne podrske, §to
je prisililo premijera Zapatera (iz Socijalisticke partije) da raspise nove izbore u
2011. godini, na kojima je pobedila Narodna stranka. I nova Vlada je, medutim,
morala da prihvatiti ostre fiskalne mjere. Nove mere Vlade uvele su alternativne
nacine za smanjenje budzetskog deficita, koje ne ukljucuju smanjenje plata, vec,
na pr. povecanje radnog vremena drzavnih sluzbenika sa 35 na 37,5 sati i dodatne
mere organizacionog restrukturiranja.*

U Italiji su svi ugovori o radu u javnom sektoru u kojima je predvidena mo-
guénost povecanja plate za period 2006-07. i 2008-09. zamrznuti, kako bi se iz-

3% W. Kickert, T. Radma-Liiv, R. Savi, op. cit, str. 24.
35 OECD, Public Sector Compensation in Times of Austerity, op. cit., str. 24.
36 R. Cabral, “The Euro Crises and Portugal’s Dilemma’, Intereconomics, 2013, str. 29.

37 ]. Ramos, “Presentation on the Process of Rationalisation in the Portuguese Public Ad-
ministration”, Lisbon, pripremljena za studijsku posetu delegacije BiH, 12 septembar 2014.

38 OECD, Public Sector Compensation in Times of Austerity, op. cit., str. 24.
3 ].I. Conde-Ruiz, C. Marin, “The Fiscal Crises in Spain’, Intereconomics, 2013, str. 24.
40 'W. Kickert, T. Radma-Liiv, R. Savi, op. cit, str. 25.
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begao prekomeran rast fonda zarada. Ukinuti su, takode, svi dodaci na plate za
drzavne sluzbenike i ukinuti fondovi iz kojih su mogle da se povecaju plate na
osnovu pregovaranja. Nacionalni proces kolektivnog pregovaranja za 2010-2012.
je takode suspendovan, a plate rukovodilaca smanjene od 5-10 posto.*!

Grcka je zapocela sprovodenje brojnih mere koje su, izmedu ostalog, usme-
rene na smanjenje operativnih troskova, kako bi uspela da se izvuce iz nezapam-
¢ene ekonomske krize koja je u Grckoj pocela tek krajem 2009. godine. U okvi-
ru prvog paketa pomoci Trojke (Evropske komisije, Evropske centralne banke
i Medunarodnog monetarnog fonda) u iznosu od ¢ak 110 biliona evra, u maju
2010. godine dogovorene su pocetne mere smanjenja operativnih troskova koje
su ukljucivale smanjenje plata u javnim preduzeéima za tri posto, smanjenje do-
dataka na plate zaposlenih u javnom sektoru za dvadeset posto i ukidanje trinae-
ste i etrnaeste platu za mese¢na primanja iznad 3.000 evra.*? Pored toga uvede-
ne su i brojne druge mere, prvenstveno usmerene na reformu penzionog sistema
(povecanje granice za penzionisanje sa 60 na 65 godina i sl). Kako je sprovodenje
mera iz prvog paketa pomoc¢i bilo sporo a recesija grcke ekonomije mnogo du-
blja nego $to se ocekivalo, naredne godine dogovoren je novi program pomoci sa
poostrenim uslovima, koji je ratifikovan od svih strana ucesnica u februaru 2012.
godine. Medu novim dogovorenim merama bilo je i smanjenje minimalne zara-
de za 22 posto, odn. 32 posto za zaposlene koji se prvi put zaposljavaju, ukidanje
statusa zaposlenih na neodredeno vreme u velikom delu javnog sektora i smanje-
nje broja zaposlenih za 150.000 ljudi iz javnog sektora do 2015. godine.** Nove
mere ukljucivale su i uvodenje jedinstvenog sistema plata u javnom sektoru, koji
jo$ uvek nije zaziveo.** Zbog sve vece recesije i spore implementacije dogovorenih
mera, u decembru 2012. Trojka je pristala da redefini$e uslove pomoc¢i i pruzi do-
datnu podrsku finansijskih sredstava koja je trebala biti pruzena od januara 2015.
do marta 2016. Medutim, pobeda Sirize na gr¢kim izborima u decembru 2014.
godine i odbijanje nove Vlade da ispuni dogovorene mere programa pomoci do-
veli su do usporavanja citavog procesa koji je, nakon niza dogadaja, okonc¢an do-
govorom o tre¢em programu pomoci Gr¢koj u julu 2015. Imajuci u vidu ostavku
premijera Ciprasa krajem avgusta 2015. godine pitanje je u kolikoj meri ¢e se novi
dogovoreni program pomoc¢i moci da bude implementiran.

41 OECD, Public Sector Compensation in Times of Austerity, op. cit, str. 24.
42 Ibid.

43 V. Monastiriotis, “A Very Greek Crises” u Forum: Austerity Measures in Crises Countries -
Results and Impact on Mid Term Development, Intereconomics 2013, str. 6.

44 Tbid.
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Najzad, Slovenija je takode pored smanjenja broja zaposlenih uvela i mere
smanjenja plata zaposlenih u javnom sektoru. U 2010. godini Vlada Slovenije je
usvojila niz kolektivnih ugovora sa sindikatima o platama u javnom sektoru. Ko-
lektivni ugovori predvidali su smanjenje od 4 posto osnovne plate za sve drzav-
ne sluzbenike.*> Osnovice plate za zaposlene u pravosudu zamrznute su do kraja
2012. godine. Uobicajeni bonusi za dobar uc¢inak i povecanje obima posla sma-
njeni su do kraja 2012. Napredovanje u sluzbi u visi platni razred zamrznuto je do
jula 2012. godine.*® Nova Vlada koja je izabrana 2012. godine predvidela je do-
datno smanjenje plata zaposlenih u javnom sektoru za osam posto, ali je dozvoli-
la napredovanje u sluzbi od 2013. godine, sa moguc¢noscu povecanja plata u 2014.
godini.*’

Interesantno je jo$ primetiti da su i druge zemlje ¢lanice OECD-a, kao $to
su Sjedinjene Americke Drzave, Japan i Australija, takode pribegle zamrzavanju
i smanjenju plata u javnom sektoru, kao odgovor na finansijsku krizu. Sjedinje-
ne Americke Drzave uvele su dvogodi$nje zamrzavanje plata za oko dva milio-
na drzavnih sluzbenika federalnog nivoa od 1. januara 2011. i 31. decembra 2012.
Zamrznut je nivo osnovne plate, i zabranjeno davanje bonusa na osnovu radnog
uc¢inka. U Japanu i Australiji plate u javnom sektoru su ne samo zamrznute, ve¢
i smanjene. Smanjenje plata u ovim zemljama je bez presedana jer nije korisce-
no u Japanu od Drugog svetskog rata, a u Australiji od Velike ekonomske krize iz
1930-ih godina.*®

ZAKLJUCAK

Iz ovog kratkog uporednog pregleda, jasno je da je najvezei broj zemalja ¢la-
nica EU preduzeo znacajne mere na smanjenju operativnih troskova od pocet-
ka ekonomske krize, putem smanjenja broja zaposlenih i zamrzavanja, odn. sma-
njenja plata zaposlenih u javnom sektoru i da Srbija u ovom pogledu nikako nije
«usamljen slucaj». U nekim zemljama, kao $to su Velika Britanija i Irska mere
smanjenje broja zaposlenih bilo je drasti¢no, imajuzei u vidu dvocifren procenat
smanjenja (oko deset posto), dok su u drugim zemljama primenjivani «blazi» me-
hanizmi, kao §to su zabrana zaposljavanja i pojacan odliv kadrova, koji su rezulti-
rali uglavnom jednocifrenim procentom smanjenja broja zaposlenih. Vezina ze-
malja EU takode je zamrzla ili smanjila nivoe plata zaposlenih u javnom sektoru.

45 OECD, Public Sector Compensation in Times of Austerity, op. cit, str. 25.

46 Tbid.

47 W. Kickert, T. Radma-Liiv, R. Savi, op. cit, str. 24.

48 OECD, Public Sector Compensation in Times of Austerity, op. cit, str. 24-26.
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Koje pouke Srbija moze da izvede iz analizirane uporedne prakse? Naj-
pre, imajueei u vidu trenutne napore na sprovodenju funkcionalne analize organa
uprave Srbije, bilo bi korisno blize sagledati iskustva zemalja koje su u prethodnih
nekoliko godina sprovele sli¢ne analize funkcija organa uprave, kao $to su Litva-
nija i Velika Britanija.*® Takode, imajueei u vidu da se mehanizam smanjenja broja
zaposlenih predviden novim Zakonom o nacinu odredivanja maksimalnog broja
zaposlenih u javnom sektoru veoma slican mehanizmu koji je Slovenija uvela jo$
2005. u cilju smanjenja broja zaposlenih, bilo bi veoma korisno sagledati detaljni-
je iskustvo Slovenije u tom procesu. Posebna paznja trebala bi biti posveaena ja-
¢anju kapaciteta Generalnog sekretarijata Vlade Republike Srbije, koji e davati
predlog akta Vlade kojim ae se za svaku kalendarsku godinu utvrdivati maksi-
malan broj zaposlenih u javnom sektoru i pojedina¢nim drzavnim organima, kao
i ministarstva nadleznog za poslove drzavne uprave i lokalne samouprave i mini-
starstva nadleznog za poslove finansija, koji ae biti nadlezni za davanje misljenja
na predlog Generalnog Sekretarijata Vlade.

Sto se ti¢e smanjenja nivoa plata zaposlenih u javnom sektoru, eksperti
OECD-a upozoravaju da iako se radi o kratkoro¢nim merama, njihove implikaci-
je za rad u organima uprave i pruzanje javnih usluga moze biti dugotrajan. Ako se
procesom smanjenja plata ne upravlja na odgovarajuci nacin, vlade mogu biti po-
godena krizom smanjenih kapaciteta uprave, i sposobnosti da u upravu privuku
i zadrze kvalitetne kadrove.>® Poseban problem je takode i smanjenje motivaci-
je radne snage u javnom sektoru.”! Zbog toga se preporucuje da se, u situacijama
kada je smanjenje plata neminovno, treba pronaci nacin da se potrebe zaposlenih
u javnom sektoru uzmu u obzir, i na odredeni nacin smanje negativni efekti pro-
mena. To se moze uciniti kroz ukljucivanje zaposlenih u javnom sekotru u pro-
ces promena, posebno putem kolektivnog pregovaranja. Iskustvo zemalja EU u
prethodnim godina sa kolektivnim pregovaranjem kada su u pitanju nepopularne
mere smanjenja zarada pokazala su se pozitivnim, jer ono razvija osec¢aj samopo-
$tovanja i odgovornosti medu zaposlenima, povec¢ava moral i motivaciju zaposle-
nih u javnom sektoru, i generalno predstavlja odli¢can kanal komunikacije izmedu
drzave, kao poslodavca, i zaposlenih u javnom sektoru. Imajudi u vidu da su plate
zaposlenih u javhom sektoru Srbije ve¢ smanjene, i da se najavljuje njihovo sko-
ro povecanje, ostaje nada da ¢e fiskalna situacija dozvoliti vracanje njihovog nivoa

4 Vidi: Cabinet Office, “Trennial Reviews: Guidance on Reviews of Non-Departmental Pu-
blic Bodies”, 2014, Cabinet Office, “Trennial Reviews: Supplementary Guidance on Reviews of Non-
Departmental Public Bodies”, 2014 https://www.gov.uk/government/publications/triennial-reviews-
guidance-and-schedule, 15 avgust 2015.

0 OECD, Public Sector Compensation in Times of Austerity, op. cit, str. 17.
51 OECD, Government at a Glance 2015, 2015, OECD Publishing Paris, str. 108.
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na prethodno stanje i da ¢e trenutne Vladine mere, koje su sa razlogom usmere-
ne na privremeno smanjenje operativnih troskova, u skoroj budu¢nosti biti zame-
njene sistemskim merama usmerenim na jacanje kapaciteta i efikasnosti rada svih
institucija javnog sektora.
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Summary

This paper analyses measures which EU member states have undertaken in order to reduce
their public sector operational costs since the beginning of the economic crises in 2008. Special at-
tention is paid to the efforts directed towards the reduction of the number of staff and organisation-
al restructuring, on the one hand, and cutting of remuneration levels on the other hand. The author
concludes that most of the EU member states have undertaken serious measures to reduce opera-
tional expenditures, primarily through hiring freeze and freezing and reducing remuneration levels.
In addition to countries that have most seriously been affected by the crises and required interna-
tional financial assistance to revive their finances (e.g. Greece, Spain, Italy, Portugal, Ireland), other
EU member states, such as the UK, France, Netherlands, Slovenia, Estonia, Lithuania etc. have also
undertaken unpopular measures to reduce their wage bills. Some of the analysed countries, such as
the UK, Lithuania and Slovenia to some extent, have achieved staff reductions on the basis of hor-
izontal functional reviews of Government bodies. Bearing in mind that Serbia is currently in the
process of reduction of number of personnel in the public sector, the author concludes that it would
be useful to take into account the experience of these countries in furthering Serbian Government
efforts to restore its public finances.
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