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UuvOoD

Cilj zavr$nog rada na temu Etika javnih sluzbenika u Republici Hrvatskoj i komparativno je
objasniti osnovne pojmove etike, sluzbenika i etickih kodeksa odnosno kodeksa ponaSanja, te
komparativno usporediti kakav eticki kodeks ima Republika Hrvatska 1 zemlje koje se nalaze u
Europi 1 izvan nje. Rad je strukturiran u pet poglavlja. Prvo poglavlje objasnjava definicije
pojma sluzbenika, odnosno javnog sluzbenika, te kako je to bilo u Republici Hrvatskoj i kako
je u danaSnjem zakonodavstvu. Drugo poglavlje koncentrirano je na definiranje pojma etike i
povijesni razvitak samoga pojma, koja su eticka nacela te kako su se sluzbenici duzni ponasati
u odnosu prema gradanima i meduodnosima. U ovom poglavlju, uklju¢eno je 1 definiranje
povjerenika za etiku te obuhvaéa njegova prava, obveze i zastitu, kako se mogu podnijeti
prituzbe na ponasanje drzavnih sluzbenika te $to je to eticko povjerenstvo. U treCem poglavlju,
definiraju se oblici etickih kodeksa, koje su preporuke Vije¢a Europe pri donoSenju etickih
kodeksa, §to je Kongres lokalnih i regionalnih vlasti, koji su ciljevi i sadrzaj etickog kodeksa
za javne sluzbenike te podudarnosti i nepodudarnosti izmedu etickog kodeksa i kodeksa
ponasanja. Cetvrto poglavlje je komparativni pregleda eti¢kih kodeksa i kodeksa ponasanja u
razli¢itim skupina zemalja. Komparativno je uklju¢ena i Republika Hrvatska uz njezin
povijesni razvoj eticke infrastrukture. U petom poglavlju definira se korupcija kao jedan od
bitnih temelja zasto eti¢ki kodeksi i kodeksi ponaSanja su uopée napisani. ObjasSnjava nacine
borbe korupcije u Republici Hrvatskoj povijesno te koje su danasnje mjere u Republici

Hrvatskoj u svrhu suzbijanja korupcije.



1. POJAM JAVNI SLUZBENICI

Pojam sluzbenika jedan je od temeljnih zadataka sluzbenic¢kog prava, a iznimno je intrigantno
1 drugim pravnim podrucjima, kao §to su ustavno, radno, kazneno... Razli¢ito je definiranje
pojma sluzbenika u teoriji i primjena u praksi. U upravnom pravu oduvijek su se vodile opsezne
rasprave o definiranju pojma javnog sluzbenika, a cilj je bio dati sadrzajnu definiciju pojma, no
rezultiralo je brojnim razli¢itim definicijama tog pojma. Prvi nacin definiranja je organizacijski
(formalni) pojam javnog sluZbenika, najjednostavniji pojam, prema kojem je sluzbenik duzan
obavljati poslove za koje je imenovan. On se razlikuje prema vrsti organizacijskog oblika, a taj
pojam je mogucée utvrditi organizacijskim oblikom kada sve osobe koje obavljaju sluzbu
dobivaju kvalifikaciju sluzbenika. Drugi nac¢in je definiranje s funkcionalnog (sadrzajnog)
pojma, gdje dolazi do definiranje javnog sluzbenika prema sadrzaju funkcije koju obavlja i
obiljezjima koja proizlaze iz obavljanju tih funkcija. U primjeni ovog pojma, javni sluzbenik
se odreduje u prirodi sluzbe koju obavlja, bez obzira na njegova osobna svojstva. Na kraju, tre¢i
nacin definiranja je mjeSoviti (kombinirani) nacin odredivanja pojma javnog sluzbenika, pri
¢emu se pojam veze jednako za organizacijska svojstva i za prirodu sluzbe te je moguce

koritenje svih elemenata pri definiranju pojma.t

1.1. Odredivanje pojma sluzbenika u Republici Hrvatskoj

Hrvatska pravna teorija, posebno upravno pravo, usmjerava paznju na pravni status javnih
sluzbenika 1 na definiranje pojma sluzbenika. Krbek u knjizi Upravno pravo razlikuje dva
razlicita definiranja pojma javnog sluzbenika. Prvi je funkcijski, gdje je odlu¢na sama pravna
priroda, a drugi je organski, pri ¢emu se ne trazi vrsta djelatnosti, ve¢ se djelatnost smatra
djelatnosc¢u djelatnost odnosno drugog javnopravnog lica. Isti autor, u radu Lica u drzavnoj
sluzbi, je funkcionalni pojam vezao za pojam javne funkcije, a organski pojam zadrzava u istom

pristupu.?

Pri definiranju se treba napomenuti razliku izmedu pojmova javnog sluzbenika i drzavnog
sluzbenika, pri cemu je pojam javnog sluzbenika Siri. S organizacijskog stajaliSta ukljucuju se
sve osobe u svojstvu sluzbenika u drzavnim tijelima, u tijelima jedinica lokalne samouprave i

uprave, u odgovaraju¢im tijelima javnih sluzbi i pravnih osoba na temelju javnih ovlasti. S

! Borkovié 1., O pojmu sluzbenika, Hrvatska komparativna javna uprava: ¢asopis za teoriju i praksu javne uprave,
Vol. 1 No. 2, 1999., str. 189-195.
2 Ibid., str. 201.



pojmom drZavnih sluZbenika, ukljucuju se jedino osobe koje rade u drZzavnim tijelima. Prema
Borkovicu, definicija javnog sluzbenika je "osoba koja, imenovana ili postavljena na odredeno
radno mjesto u tijelima javne uprave i drugim drzavnim tijelima kao i tijelima jedinica lokalne
samouprave 1 uprave, odnosno odgovaraju¢i javnih sluzbi i pravnih osoba koja djeluju na
temelju javnih ovlasti, obavlja poslove sukladno svojoj stru¢noj spremi na profesionalan nacin

kao svoje trajno zanimanje"®

, Sto istiCe elemente: imenovanja ili postavljanja, djelovanja u
odredenim strukturama, obavljanje poslova u skladu sa stru¢nom spremom, profesionalizam u

izvriavanju duznosti i stabilnost u obavljanju sluzbe.*

Pojmovi koji se definiraju u hrvatskom zakonodavstvu, to¢nije u Zakonu o drzavnim
sluzbenicima iz 2024. godine, su drZavni sluzbenici 1 namjeStenici u drzavnim tijelima. Prema
¢lanku 2. Zakona o drzavnim sluzbenicima se to odnosi na drzavne sluzbenike i namjestenike:
tijela drzavne uprave, pravosudna tijela, kaznena tijela, stru¢nu sluzbu Hrvatskog sabora, Ured
predsjednika Republike Hrvatske, urede 1 druge stru¢ne sluzbe Vlade Republike Hrvatske,
stru¢nu sluzbu Ustavnog suda Republike Hrvatske, stru¢nu sluzbu Drzavnog sudbenog vijeca,
stru¢nu sluzbu Drzavnoodvjetni¢kog vijeca, stru¢nu sluzbu Puckog pravobranitelja, stru¢nu
sluzbu Pravobranitelja za djecu, strucnu sluzbu Pravobranitelja za ravnopravnost spolova,
strucnu sluzbu Pravobranitelja za osobe s invaliditetom, Drzavni ured za reviziju i na druga

tijelima koja se osnivaju za obavljanje drzavne sluzbe.’

Definicija za drzavne sluzbenike prema Zakonu o drzavnim sluzbenicima je: "Drzavni
sluzbenici su osobe koje u drzavnim tijelima kao redovito zanimanje obavljaju poslove iz
djelokruga tih tijela utvrdene Ustavom Republike Hrvatske, zakonom ili drugim propisima

donesenim na temelju Ustava i zakona"®

, a osim navedenog u sljede¢em stavku je navedeno da
su: "Drzavni sluzbenici su i1 osobe koje u drzavnim tijelima obavljaju informaticke poslove,
opce 1 administrativne poslove, planske, materijalno-financijske i racunovodstvene poslove i

sli¢ne poslove".’

Za namjestenike prema Zakonu o drzavnim sluzbenicima definicija je: "NamjeStenici su osobe

koje u drzavnim tijelima rade na pomoc¢no-tehnickim poslovima i ostalim poslovima cije je

3 Borkovi¢ L., O pojmu sluzbenika, Hrvatska komparativna javna uprava: asopis za teoriju i praksu javne uprave,
Vol. 1 No. 2, 1999., str. 203.

4 Ibid., str. 202-203.

5 Zakon o drzavnim sluzbenicima, https:/narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2023 12 155 2358.html, ¢&l. 2.

6 Ibid., ¢l. 4. st. 2.

" Ibid., ¢l. 4. st. 3.



https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2023_12_155_2358.html

obavljanje potrebno radi pravodobnog i kvalitetnog obavljanja poslova iz djelokruga drZzavnih

tijela" 8

8 Zakon o drzavnim sluzbenicima, https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2023 12 155 2358.html, ¢l. 4. st.
4.



https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2023_12_155_2358.html

2. ETIKA

Etika je ogranak filozofije koja se bavi pitanjima morala, razmatra moralne dileme i moralne
sudove. Proucava §to je ispravno ili pogresno, Sto je dobro ili loSe te meduljudske odnose,
odnosno proucava kako bi ljudi medusobno trebali postupati u odredenim situacijama. Predmet
etike su moralna pitanja ljudskog djelovanja, kao i razni oblici argumentiranja i sli¢no.’

Uz pojam etike, usko su povezani i pojmovi morala i moralnosti. Moral se definira kao
cjelokupnost drustvenih pravila, navika, klasifikacija i vizije koje na odredeni nacin prisiljavaju
covjeka, odnosno pojedinca, da djeluje prema odredenoj duznosti. Duznost djelovanja moze
biti rezultat vanjskih ¢imbenika, odnosno drustvenih faktora.°

Moralnost se smatra postulatom ili skupom pravila koja moralu daju argumentaciju i

pravovaljanost te objainjavanju njegovo djelovanje.!!

2.1. Povijesni razvitak pojma etike

Pojam etike pripada skupine pojmova koji je nemoguce za konkretno i jednoznac¢no definirati.
Gledaju¢i kroz povijest Covjecanstva, filozofija 1 mnoge druge druStvene znanosti istraZuju
odredivanje pojma etike, pri ¢emu svaka znanost pristupa iz svog stajaliSta, koje ovisi o
razdoblju u kojem su se razvijala. Takoder, postoje pitanja koja su oduvijek privlacila pozornost

znanstvenika, a ponajprije je to pitanje meduodnosa pojmova etike i morala.*?

.....

analiziranje moralnih smjernica i sli¢no. U Hrvatskoj, Pusi¢ naglasava kako je moral objekt
odnosa medu ljudima te kako se ponaSanje ljudi orijentira pomocu vrijednosti koje se nalaze u
moralnim smjernicama. Etika simbolizira drustvena pravila koja kontroliraju ophodenje ljudi

stvaranjem i utvrdivanja standardnih oéekivanja. 13

9 Grubisi¢ K.; Marceti¢ G.; Zrinséak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveugéilista u
Zagrebu, Zagreb, 2022, str. 1.

10 1hid.

Y Ibid.

12 Maréetié¢ G., Eticki kodeksi i etika javnih sluzbenika, Hrvatska komparativna javna uprava: ¢asopis za teoriju i
praksu javne uprave, Vol. 13 No. 2, 2013., str. 503.

13 Ibid., str. 503-504.



2.2. Sluzbenic¢ka etika

Sluzbenicka etika definira se skup drustvenih normi koje sluzbenik usvaja kao vlastiti kriterij
ponaSanja u kontekstu svog svojstva javnog sluzbenika.!* Rije¢ je o moralnim pravilima i
vrijednostima koje sluzbenik ne smatra nametnutima, vanjskim ili heterogenim, ve¢ ih usvaja
kao vlastita.!® O¢ekuje se od javnih sluzbenika da budu eti¢ni prema vanjskoj okolini, odnosno
prema politici, gradanima, korisnicima i drugim interesnim akterima, te eticni unutar same
organizacije u odnosu na rad i suradnike. Smatra se da javni sluZbenici "trebaju pokazati
spremnost na zakonito, profesionalno i pravodobno provodenje tih odluka, bez obzira na

njihovo politicko opredjeljenje"®

. Od vrlo velike vazZnosti je odnos sluzbenika prema
gradanima, koji treba biti u skladu s ravnopravnoséu i jednakoscu. Bitan element takvog etickog
postupanja je obveza davanja informacija gradanima o pitanjima iz nadleznosti upravne
organizacije. Takoder, od javnih sluZbenika se ofekuje se profesionalizam, odgovornost i
predanost radu, koji se raznim tehnikama 1 instrumentima ocjenjuju 1 mjere, a zatim nagraduje
ili sankcioniraju. Poticanje eti¢nosti moze se provoditi kroz formalne akte (eticke kodekse ili

kodekse ponasanja) ili neformalnim putem (usvajanjem organizacijskih vrijednosti, ciljeva i

kulture organizacije).!’

2.3. Uloga OECD-a pri jacanju etike

Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj (kratica: OECD) 1998. godine donijela je
Preporuku o unaprjedenju etickog postupka u javnim sluzbama i temeljnim etickim nacelima u
Jjavnim sluzbama, koja sadrzi 12 naéela upravljanja etikom u javnoj upravi.'® Prvo naéelo,
"Eticki standardi za javne sluzbenike moraju biti jasni", savjetuje drzavama donosenje etickih
kodeksa ili kodeksa ponasanja, Sto omogucuje bolje shvacanje temeljnih etickih nacela unutar
organizacija javne uprave te u javnosti. Drugo nacelo, "Eticki standardi se moraju odraziti u
cjelokupnom pravnom okviru zemlje", istice kako zakoni i propisi trebaju navoditi temeljne

vrijednosti javne sluzbe te pruziti okvir za vodenje, istragu, disciplinske mjere i kazneni progon.

14 Erent Sunko Z.; Manojlovi¢ Toman R.; Giljevi¢ T., Model atenskog polisa — korijen suvremenog merit-sustava
i sluzbenicke etike? u: Marceti¢ G.; Vukoji¢i¢ Tomi¢ T.; Lopizi¢ 1., Normalizacija statusa javnih sluzbenika —
rjeSenje ili zamka?, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2019., str. 267.

15 Koprié¢ I.; Margerti¢ G.; Musa A.; Dulabi¢ V., Lali¢ Novak G., UPRAVNA ZNANOST — Javna uprava u
suvremenom europskom kontekstu, Pravni fakultet Sveudilista u Zagrebu, Zagreb, 2021., str. 140-141.

16 Ipid., str. 141.

7 Ibid.

18 Grubigi¢ K.; Marceti¢ G.; Zrin¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveud&ilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., 116.



Trece nacelo, "Prakti¢ne eticke upute moraju biti dostupne svim sluzbenicima", naglasava kako
bi smjernice 1 interni mehanizmi savjetovanja trebali biti dostupni u svrhu pomo¢i javnim
sluzbenicima pri primjeni osnovnih eti¢kih standarada u obavljanju njihovih duznosti. Cetvrto
nacelo, "Javni sluZbenici moraju znati njihova prava i obveze", govori kako javni sluzbenici
trebaju biti upoznati sa svojim pravima i obvezama vezanim uz prijavljivanje stvarnih ili
sumnjivih nepravilnosti unutar javne sluzbe te kakva ¢e im zastita biti dostupna u sluc¢ajevima
prijavljivanja. Peto nacelo, "Mora postojati politicka volja koja ¢e ojacati eticko ponaSanje
sluzbenika", obvezuje politicke duZznosnike da odrzavaju visoki standard pristojnosti pri
obavljanju svojih sluzbenih duznosti. Sesto nagelo, "Proces donosenja odluka mora biti otvoren
1 transparentan te dostupan javnosti", daje pravo javnosti da zna kako javne institucije
primjenjuju ovlasti 1 resurse koji su im povjereni te omogucuju vecu transparentnost, poput
objavljivanja informacija. Sedmo nacelo, "Komunikacija i suradnja izmedu javnog i privatnog
sektora mora biti uredena jasnim uputama", naglaSava kako bi trebale postojati jasne smjernice
za interakcije izmedu privatnog 1 javnog sektora te kako pri povecanju interakcije privatnog i
javnog sektora treba posvetiti viSe paznje vrijednostima javnih usluga. Osmo nacelo, "Javni
menadZeri moraju demonstrirati 1 provoditi etiCka nacela postupanja", ukazuje na to kako
menadZeri imaju vaznu ulogu pri pruzanju dosljednog vodstva te sluze kao uzori u pogledu
etike 1 ponasanja u svom profesionalnom odnosu s drugim javnim sluzbenicima i gradanima.
Deveto nacelo, "Upravljanje, postupci i praksa u upravnim organizacijama moraju poticati
sluzbenike na eticko ponasanje", naglasava kako politike i prakse upravljanje trebaju pokazati
prednost etickim standardima jasno odredenim skupom vrijednosti javne sluzbe kojima bi
sluzbenici trebali teZiti. Deseto nacelo, "Uvjeti zaposlenja sluzbenika i tehnike upravljanja
ljudskim potencijalima moraju promicati eticka nacela", objasnjava kako bi uvjeti zaposlenja
trebali stvoriti okruzenje pogodno za eticko ponaSanje. Jedanaesto nacelo, "U javnoj sluzbi
moraju postojati odgovarajuc¢i mehanizmi odgovornosti i nadzora", govori o tome kako javni
sluzbenici trebaju biti odgovorni za svoje postupke nadredenima, a Sire gledano 1 javnosti.
Odgovornost treba biti usmjerena i na uskladenost s pravilima i etickim nacelima, kao i
postizanje rezultata. Zadnje, dvanaesto nacelo, "Moraju postojati unaprijed predvidene i
odredene procedure i1 sankcije za sve prijestupe", isti¢e kako trebaju postojati odredene
pouzdane procedure za pracenje, prijavljivanje i istrazivanje krSenja pravila javne sluzbe, te

odgovarajuée administrativne ili disciplinske sankcije za neeti¢no ponasanje.®

19 OECD, Recommendation of the Council on OECD Legal Instruments Improving Ethical Conduct in the
Public Service Including Principles for Managing Ethics in the Public Service, C(98)/70. 23. travnja 1998.,
dostupno na: https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0298



https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0298

Od strane OECD, 2017. godine donesena je Preporuka o javnom integriteta koja se zalaze za
pristup integritetu koji obuhvaca zakonodavna, izvrSna, upravna i sudbena tijela te osoblje koje
se nalazi u njima, bez obzira ako su imenovana ili izabrana, stalno ili priviemeno zaposlene, te
ako su na sredi$njoj drZzavnoj ili subnacionalnim razinama. U obzir javnog sektora mogu se
ukljuciti javna poduzeca, javno-privatna partnerstva i osoblje koje radi u privatnim
organizacijama na pruzanju javnih usluga, Sto osigurava da se svi aspekti mogu dovesti u pitanje
u pogledu javnog integriteta 1 prioriteta javnog interesa. Ova preporuka sastoji se od 13 uputa
koja se dalje razraduju kroz tri do Cetiri detaljnije stavke. U Cetvrtoj uputi navodi se kako
standarde za osiguranje integriteta treba ukljuciti u pravni sustav i organizacijske politike kroz

usvajanje kodeksa ponasanja ili eti¢kih kodeksa. 2

2.4. Eticka nacela u hrvatskoj drzavnoj upravi

U Republici Hrvatskoj, u Etickom kodeksu drzavnih sluzbenika isti¢e se da je svaki drzavni
sluzbenik pri izvrSavanju svojih duznosti duZan primjenjivati nacela drzavne sluzbe 1 eticka

nacela ponasanja drzavnih sluzbenika.?! Ta nacela su:
a) Nacdelo poStivanja integriteta i dostojanstva gradana i drZavnih sluzbenika

Nacelo prema kojem je drzavni sluzbenik u okviru svojih nadleznosti duzan osigurati ostvarenje
prava, postivanje integriteta i dostojanstva gradanina te drugih drzavnih sluzbenika. Ostvarenje
mora biti bez diskriminacije ili povlaS¢ivanja na osnovi dobi, nacionalnosti, eticke ili socijalne
pripadnosti, jezicnog i radnog podrijetla, politickih ili vjerskih uvjerenja ili sklonosti,
invalidnosti, obrazovanja, socijalnog polozaja, spola, brac¢nog ili obiteljskog statusa, spolne
orijentacije ili bilo kojoj drugoj osnovi. Takoder, odnosi se na to kako drzavni sluzbenik ima
pravo na zastitu od uznemiravanja, to jest ponasanja ¢iji je cilj ili stvarno predstavlja povredu
dostojanstva sluzbenika, §to moze uzrokovati strah ili neprijateljsko, ponizavajuce ili uvredljivo
okruzenje. Ovo nacelo odnosi se i na pravo na zaStite od spolnog uznemiravanja, koje

predstavlja verbalno, neverbalno ili fizicko ponaSanje spolne naravi, a ¢iji je cilj ili stvarno

predstavlja povredu dostojanstva sluzbenika i namjestenika. ??

20 Grubisi¢ K.; Margeti¢ G.; Zrins¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveugilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 116-118.

21 Bticki kodeks drzavnih sluzbenika, https:/narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2011 04 40 950.html, ¢&l. 5.
22 [bid., &1 6
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b) Nacelo zaStite osobnog ugleda i ugleda drZzavne sluzbe

DrZavni sluzbenik, pri obavljanju duZnosti u sluzbi, duZan je Cuvati osobni ugled, ugled drzavne
sluzbe te povjerenje gradana, a pri obavljanju privatnih poslova ne smije koristiti sluzbene

oznake ili autoritet radnog mjesta. 2

¢) Nacelo ponasanja drzavnih sluzbenika u javnim nastupima

Drzavni sluzbenik, u svim oblicima javnih nastupa i1 djelovanja u kojima predstavlja drzavno
tijelo, duzan je iznositi stavove drzavnog tijela. Pri iznoSenju stavova duznost je paziti na ugled
drzavne sluZbe te na osobni ugled. Kod javnih nastupa u kojima se ne predstavlja drzavno tijelo,
ali koji na bilo koji nacin se odnose na poslove iz djelokruga drzavnih tijela ili poslove radnog
mjesta, drzavni sluzbenik ne smije iznositi podatke koji bi mogli nastetiti ugledu drzavne sluzbe
1 narusiti povjerene gradana u radu drZavnih tijela. Takoder, ne smije iznositi podatke ako bi to
predstavljalo povredu duznosti cuvanja sluzbene tajne ili bi se usprotivilo zasticenim interesima
gradana 1 pravnih osoba. Sluzbenik, u javnim nastupima u kojima ne predstavlja drzavno tijelo
1 koji tematski nisu povezani s drzavnom sluzbom, ne treba odobrenje Celnika drzavnog tijela

za nastupe u medijima, no duZan je paziti na ugled drzavne sluzbe i osobni ugled.?*

d) Nacelo zabrane stjecanja materijalne ili druge koristi i izbjegavanje sukoba interesa
u sluzbi

Drzavni sluzbenik, pri obavljanju drzavne sluzbe, ne smije zloupotrijebiti ovlasti i polozaj kako
bi stekao materijalnu ili drugu korist za sebe ili drugu pravnu i fizicku osobu. Ne smije odavati
sluzbene tajne koje je saznao tijekom obavljanja svojih duznosti. Takoder, svoj polozaj ne smije
koristiti da utjece na odluke zakonodavne, izvrSne ili sudbene vlasti ili za donoSenje politickih

odluka. ®

2.5. Sluzbenici u odnosima prema gradanima i medusobnim odnosima

Odnos sluzbenika prema gradanima razlikuje se prema nacinu postupanja drzavnih sluzbenika
prema gradanima 1 prema osobama s posebnim potrebama 1 neukim osobama. Pri postucima
drzavnih sluzbenika prema gradanima, drzavni sluzbenik postupa profesionalno, nepristrano i
pristojno te je duZan u obavljanju duZnosti primjenjivati stru¢no znanje kako da se gradanima

pomoglo u ostvarivanju njihovih prava, u skladu s nac¢elom ustavnosti, zakonitosti i zastite

23 Eticki kodeks drzavnih sluzbenika, https:/narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2011_04 40 950.html, &lL. 7
2 Ibid., ¢l. 8.
3 Ibid., ¢l. 9
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javnog interesa.?® Kod pristupanja drzavnih sluzbenika prema osobama s posebnim potrebama
1 neukim osobama, drzavni sluzbenik je duzan postupati s posebnom paznjom prema osobama
s invaliditetom i drugim osobama s posebnim potrebama te je duzan pomoé¢i neukim

strankama.?’

Medusobni odnosi drzavnih sluzbenika obuhvacéaju nacina postupanja drzavnog sluzbenika
prema drugim drZavnim sluZbenicima, primjenu eti¢kih nacela u medusobnim odnosima
drzavnih sluzbenika i odgovornost nadredenih drzavnih sluZzbenika u primjeni etickih nacela.
Nacin postupanja prema drugim drzavnim sluzbenicima definira kako su medusobni odnosi
drzavnih sluzbenika svi oblici komunikacije koji se temelje na uzajamnom postovanju,
povjerenju, suradnji, pristojnosti, odgovornosti i strpljenju.?® Kod primjene eti¢kih nacela u
medusobnim odnosima drzavnih sluzbenika, tijekom obavljanja sluzbe razmjenjuju se
misljenja 1 informacije o pojedinim stru¢nim pitanjima kako bi se ostvarilo zajedni¢ko dobro
drzavne sluZbe u cjelini te kako bi se sluzbenici medusobno ne ometali u izvrSavanju sluzbenih
duznosti.? U primjeni odgovornosti nadredenih drzavnih sluzbenika u primjeni eti¢kih nacela
potice se sluzbenike na kvalitetno i uc¢inkovito obavljanje sluzbe, uz medusobno uvazavanje,

postivanje i suradnju te primjeren odnos prema gradanima. %

2.6. Povjerenik za etiku

Kako bi se omogucilo kvalitetnije postivanje te pridrzavanje etickih nacela, u Etickom kodeksu
drzavnih sluzbenika propisano je da u svim drZzavnim tijelima postoji obveza imenovanja
povjerenika za etiku iz reda drzavnih sluzbenika, uz moguénost imenovanja vise povjerenika
za etiku, $to ovisi o ustrojstvu drzavnog tijela 1 potrebama drzavnog tijela. Kod duze odsutnosti
povjerenika za etiku iz sluzbe, duznost je celnika tijela imenovati zamjenika povjerenika za
etiku, koji ¢e preuzeti ovlasti 1 duznosti odsutnog povjerenika sve do njegovog povratka.
Clankom 15. stavkom 3. istiGe se kako na mjesto povjerenika za etiku ne moZze imenovati

drzavni sluzbenik kojem je izre¢ena kazna za povredu sluzbene duznosti.>!

26 Eti¢ki kodeks drzavnih sluzbenika, https:/narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2011_04 40 950.html, &l. 10.
2 Ibid., €1 11.
2 Ibid., ¢l. 12.
2 [bid., ¢1. 13.
%0 Ibid., ¢l. 14.
3 Ibid., ¢1. 15.
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Pri donoSenju odluke o imenovanju povjerenika za etiku, duZnost drzavnog tijela je da dostavi
odluku u roku od 15 dana od imenovanja srediSnjem tijelu drzavne uprave nadlezan za
sluzbenicke odnose te je istaknuti na web-stranicu i oglasnoj plo¢i drzavnog tijela. Odreden je
1 obvezan sadrzaj odluke, a to su: ime i prezime sluzbenika, radno mjesto na koje je rasporeden
sluzbenik, broj i adresu elektronicke poste imenovanog sluzbenika. O eventualnim promjenama
podataka, drzavno tijelo je duzno pisanim putem obavijestiti srediSnje drzavno tijelo drzavne

uprave nadlezno za sluzbenicke odnose.*

Odgovornost povjerenika za etiku u promicanju etickog ponaSanja ukljucuje: pracenje primjene
Etickog kodeksa u drzavnom tijelu, promicanje eticko ponasSanje u medusobnim odnosima
drzavnih sluzbenika te u odnosima sluzbenika prema gradanima, zaprimanje prituzbi
sluzbenika i gradana na neeticko ponaSanje i postupanje sluzbenika, provodenje postupka
ispitivanja osnovnosti prituzbe te vodenje evidenciju o zaprimljenim prituzbama. Obveza
povjerenika za etiku je zavrSiti program edukacije povjerenika za etiku, koju provodi srediSnje

tijelo drzavne uprave nadlezno za sluzbenicke odnose.*®

Pri obavljanju svoje duznosti povjerenik za etiku ne moze se smatrati odgovornim niti se smije
stavljati u nepovoljniji poloZaj u odnosu na druge sluzbenike zbog obavljanja svojih duZnosti.
Povjerenik ima pravo podnijeti tuzbu Etickom povjerenstvu na neeticko ponasanje drugih

drzavnih sluzbenika prema njemu.3*

Gradani 1 pravne osobe te drzavni sluzbenici mogu povjereniku, pisanim ili usmenim putem,
putem otvorenog besplatnog telefona u srediSnjem tijelu drzavne uprave nadleznom za
sluzbenicke odnose ili putem elektronicke poste, podnijeti prituzbu na ponaSanje sluzbenika
koju smatra suprotnim odredbama Eti¢kog kodeksa. Prituzbe koje zaprimi ¢elnik drzavnog
tijela ili sluzbenik srediSnjeg tijela drZzavne uprave nadleznog za sluzbenicke odnose, bez

odlaganja se prosljeduje povjereniku za etiku.®®

2.7. Eticko povjerenstvo

Autonomno radno tijelo koje pri obavljanju svojih duznosti izrazava stavove o sadrzaju i nac¢inu

primjene etickog kodeksa te promice eticka nacela i standarde u drzavnoj sluzbi. Odlukom

32 Eti¢ki kodeks drzavnih sluzbenika, https:/narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2011_04 40 950.html, &l. 16.
3 Ibid., €1. 17.
3 Ibid., ¢l. 25.
% Ibid., €1. 18.
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Vlade Republike Hrvatske imenuju se ¢lanovi Etickog povjerenstva na mandat od Cetiri godine,
a imenuje ukupno Sest ¢lanova, od kojih se troje imenuje iz reda drzavnih sluzbenika, dvoje iz
reda sindikata, a jedan predstavnik nevladine udruge. Clanovi izmedu sebe biraju predsjednika.
Pravo na novCanu naknadu za rad u povjerenstvu imaju predsjednik i ¢lanovi, a Vlada
Republike Hrvatske odreduje visinu naknade. Eti¢cko povjerenstvo neovisno je u odlu¢ivanju, a
poslovnikom o radu utvrduju se naéin rada, postupanje i glasovanje.®® Sjediste te uredske i
druge administrativne poslove za Eti¢ko povjerenstvo obavlja Ministarstvo pravosuda i uprave

Republike Hrvatske (danas: Ministarstvo pravosuda, uprave i digitalne transformacije).®’

3 Bticki kodeks drzavnih sluzbenika, https://narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2011_04 40 950.html, ¢I. 28-
32.

37 Grubisi¢ K.; Maréeti¢ G.; Zrins¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveudéilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 158.
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3. ETICKI KODEKSI

Proucavanje etike sa stajalista etickih kodeksa, koji sluzi kao proces kontrole djelovanja javnih
sluzbenika, upucuje unazad vise stoljeca na nedoumice. Eticke kodekse moZemo naci u svim
religijskim 1 gradanskim kulturama. Prvi primjer su ,,deset zapovijedi koje predstavljaju
smjernice za judaizam, krS¢anstvo 1 islam, a drugi su ,Periklov Atenski kodeks* ili
,justinijanski kodeks, kao podrska politicke kulture u razdoblju anticke Gréke. Ovi primjeri
zele ukazati na to da se eticki kodeksi sastoje od duznosti i upozorenja, ali 1 vizije o tome za $to

bi se pojedinac i drustvo trebaju boriti i §to trebaju posti¢i.®®

Eticki kodeksi su vrlo konceptualni te ne postavljaju pitanja primjene vrijednosti u konkretnim
situacijama. Nasuprot tome, imamo kodekse ponaSanja koji utvrduju specificna pravila,
odnosno smjernice ljudskog ponaSanja u odredenim konkretnim i realnim situacijama na
radnim mjestima. Kodeksi ponaSanja definiraju smjernice i pravila kako bi se sluzbenici trebali

ponasati te ukljuéuju informacije o sankcijama. *°

Eticki kodeksi mogu biti razli¢itih oblika, a mogu biti napisani u formi ,,deset zapovijedi* ili
,Periklovog Atenskog kodeksa®, ovisno o njihovoj opseznosti i ograni¢enosti, odnosno
karakteristi¢nosti njihova sadrzaja. Ako su pisani u formi ,,deset zapovijedi®, sastoje se od
kratkih deklaracija o temeljnih etiCkim vrijednostima te pravila kojih se sluzbenici trebaju
pridrzavati i poStovati. S druge strane, ,,justinijanski* kodeks je primjer forme duzeg dokumenta
koji u detalje ureduje eticko ponaSanje i norme ponaSanja sluzbenika te nacin njihova

izvrienja.*

3.1. Preporuke Vije¢a Europe za donosenje eti¢kih kodeksa

Vije¢e Europe je 1996. godine donijelo Akcijski program protiv korupcije, a 1999. godine
Rezoluciju o dvadeset principa vodilja za borbu protiv korupcije, koja navodi da kodeksi
ponasanja moraju sadrzavati odredena ponasanja koja se ocekuju od javnih sluzbenika. Time
su drzave potaknute na donoSenje kodekse ponaSanja za politicke duznosnike. Godine 2000.
Vije¢e Europe donijelo je Kodeks ponasanja javnih sluzbenika, koji se odnosio samo na

profesionalne javne sluZbenike, ali ne 1 na duznosnike. Kodeks sadrzi detaljnije obrazloZene

38 Grubisi¢ K.; Mardeti¢ G.; Zring¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveucilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 133.

3 Ibid., str. 133-134.

40 Ibid., str. 134.
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norme kojih se sluzbenici moraju pridrzavati na svom radnom mjestu, a obuhvaca i1 odredbe
koje odreduju svrhu samog kodeksa te mehanizam nadzora nad njegovom provedbom i
postivanjem. Predstavlja model-kodeks donesen s ciljem da ga drzave ¢lanice preuzme,

prilagode vlastitim potrebama i unesu u vlastite sustave. Pisan u ,,justinijanskom* obliku. **

Vije¢e Europe je 1999. osnovalo Grupu drzava za borbu protiv korupcije (kratica: GRECO), a
zadatak ove grupe bio je pradenje drzava clanica kako bi se osiguralo poStovanje
antikorupcijskih standarda, provode¢i redovite cikluse evaluacije drzava ¢lanica. GRECO je
naglaSavao potrebu donoSenja kodeksa ponasanja za Clanove parlamenta, sudaca i drzavnih

odvjetnika, izvr$ne vlasti i policije.*?

3.1.1. Kongres lokalnih i regionalnih vlasti

Istaknutu ulogu u okviru Vije¢a Europe zauzima Kongres lokalnih i regionalnih viasti, koji je
1999. godine donio Europski kodeks ponasanja za osiguranje politickog integriteta izabranih
lokalnih i regionalnih duznosnika. Sam naziva asocira na to da se odnosio samo na duznosnike,
a ne i na javne sluzbenike. Kako bi obuhvatio i javne sluzbenike, 2018. godine donesen je novi
kodeks, Europski kodeks ponasanja za sve osobe ukljucene u lokalno i regionalno upravijanje,
koji je sadrzavao pet temeljnih svrha. "Pet temeljnih svrha: a) sluziti kao uputa o pravilnom
ponasanju svim akterima uklju¢enim u pruzanje javnih usluga i vrSenje javnih ovlasti na
regionalnoj 1 lokalnoj razini; b) sluziti kao informacija za javnost o ponasanju koje mogu
ocekivati od svih osoba uklju¢enih u pruzanje javnih usluga i vrSenje javnih ovlasti na
regionalnoj 1 lokalnoj razini; c) pridonijeti izgradnju atmosfere povjerenja izmedu svih aktera
koji sudjeluju u javnom upravljanju/javnom kreiranju politika javnosti; d) sluziti kao smjernica
svima koji su duzni osigurati postovanje nacela navedenih u kodeksu te e) pridonijeti jacanju
eti¢kih standarada."*® Predstavljao je samo model kodeksa koji se nudio svim zemljama na
usvajanje, no i dalje im je ostavljao prostora za prilagodavanje vlastitim zahtjevima. Odnosi se
na izabrane duZnosnike, sluZzbenike te na privatni sektor s kojim se ugovaraju razni oblici
sudjelovanja u obavljanju javnih poslova. Naglasene su tri specifi¢ne obveze: poduzimanje svih
mjera da se sprijeci korupcija i stjecanje profita na Stetu javnog interesa, jasne procedure javne

nabave i ugovaranje te sprjecavanje mogucnosti da bilo koja osoba nakon napustanja duznosti

41 Grubisi¢ K.; Mardeti¢ G.; Zring¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveucilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 135.

2 Ibid., str. 136-137.

43 Ibid., str. 137.
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1 posla koji je obavljala u javnom sektoru ima koristi od tog posla. Takoder, navodi se kako
svaka organizacija mora imati obradenu politiku eti¢nosti, kao 1 tijela koja ¢e savjetovati kod

pojave eti¢ke dileme i razraditi proceduru prijave nedopustenih ponasanja.*

3.2. Ciljevi i sadrzaj etickog kodeksa za javne sluzbenike

Postoje razliciti ciljevi donoSenja etiC¢kog kodeksa. Prvo glediste smatra da eticki kodeks treba
biti kombinacija uobi¢ajenih nacela i dovoljno razumljivih smjernica koje pomazu u orijentaciji
u nepredvidivom skupu predstojecih situacija. Drugo glediste smatra da eticki kodeks treba biti
temelj za uredenje pojedinog ponaSanja, skup izvedbenih stvorenih pravila koja postavljaju

standarde ponaSanja u odredenim situacijama.*

Istice se kako ¢lan neke politicke zajednice, koji to Zeli biti, treba postivati i usvojiti njene svrhe,
a to bi osobito vrijedilo za one koji u zajednici imaju pravo odlucivanja o interesima drugih te

interesu sviju, odnosno javnom interesu.*®

Ci]j etickog kodeksa ovisi od konkretnih okolnosti koje se Zele promijeniti 1 stoga mora biti
oblikovan prema zahtjevima 1 principima zajednice. S obzirom na formalni i sadrZajni smisao,
u formalnom smislu postoje izuzetne razlike u domeni — od kratkih akata do vrlo opseznih
dokumenata, dok u sadrzajnom smislu, ciljevi se nalaze u preambuli, a potom se definiraju

domene primjene i jasna pravila.*’

Kod primjene eti¢kog kodeksa tri su odvojena elementa: formalni postupak usvajanja, primjena
pravila 1 stvaranje kulture primjene etike. Formalni postupak oslanja se na pristupu
predvidenom ustavom i1 zakonima, ako takva pravila nema, prirodno ¢e ga formulirati najvise
tijelo demokratskog autoriteta. Potreban je vrlo Sirok pristanak i visoka razina sudjelovanja i
odlucivanja. Vrlo Cesto postoji nedostatak visok stupanj prihvacanja, Sto dovodi do gubitka
vremena i strpljenja. Treba shvatiti da je takav format odluc¢ivanja neophodan element kodeksa.
Kodeks se mora objaviti u tiskanom obliku te u javnim prostorima, kao i u elektronickom 1

pisanom obliku.*®

4 Grubisi¢ K.; Marceti¢ G.; Zrini¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveudilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 137-138.

50.

6 Ibid., str. 50.

47 Ibid.

8 Ibid., str. 51.
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3.3. Podudarnosti i nepodudarnosti izmedu etickih kodeksa i kodeksa

ponasanja javnih sluZzbenika u europskim zemljama

Znacajan dio eti¢ke infrastrukture su eticki kodeksi 1 kodeksi ponaSanja u ¢ijem su donoSenju
prionule europske 1 druge zemlje od 1990-ih godina nadalje. U danaSnje vrijeme, gotovo sve
zemlje imaju neki oblik eti¢kog kodeksa 1 kodeksa ponaSanja za javne sluzbenike. One koje
nemaju takve kodekse obi¢no su one s jakom legalistickom pravnom tradicijom, gdje je
ponasanje sluzbenika regulirano zakonom 1 sudskom praksom (primjeri: Njemacka,
Francuska), ili su eti¢ki standardi integrirani od strane sluzbenik, uz izuzetno nisu razinu

korupcije ili neeti¢kog ponasanja (primjeri: Svedska, Finska).*°

a) Podudarnosti izmedu etickog kodeksa i kodeksa ponaSanja:

Podudarnosti se o€ituju u temeljnim vrijednostima 1 nac¢elima te nam ukazuju da postoji opc¢a
svijest o tome Sto su temeljna etiCka nacela, dok eticki kodeksi 1 kodeksi ponasanja samo
godine, gdje je 2019. obuhvaceno 26 zemalja, a 2020. 25 zemalja, zaklju€eno je da svi kodeksi
obvezno sadrzavaju: nacela nepristranosti 1 objektivnosti, vladavine prava, otvorenosti,
neovisnosti, zastite javnog interesa te diskriminacije. Osim tih podudarnosti, postoje i slaganje
u vezi s uredenjem mogucih neetickih ponasanja, sve zemlje u svojim kodeksima ureduju
pitanja prevencija sukoba interesa i prihvacanja darova i drugih usluga. Kod velikog broja
zemalja takoder se nalaze odredbe o prihvacanju darova i drugih usluga te se definiraju prava i

obveze sluzbenika.*®

b) Nepodudarnosti izmedu etickog kodeksa i kodeksa ponasSanja:

Nepodudarnosti se klasificiraju u nekoliko skupina:

a) Eticki kodeks ili kodeks ponasanja — neke zemlje donose eticki kodeks, dok druge kodeks

ponasanja. Vazno je istaknuti da su ¢esto moguci 1 mjeSoviti oblici koji u formalnom smislu
odgovaraju etickom kodeksu, a po sadrzaju kodeksu ponasSanja, 1 obrnuto. Takoder, postoje

kodeksi koji ispunjavaju i odredbe etickog kodeksa i1 odredbe kodeksa ponasanja,

49 Grubisi¢ K.; Mardeti¢ G.; Zrini¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveudilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 139.-140.
50 Ibid., str. 140.-141.
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b)

d)

,Justinijanski* kodeks ili kodeks ..deset zapovijedi — iako postoji veca zastupljenost

,justinijanskih® kodeksa, neke zemlje nastoje zadrzati kodekse u obliku ,,deset

zapovijedi*®!

Nacin izrazavanja kodeksa i prilagodljivost korisnicima — kodeksi pisani u razumljivom 1

pristupa¢nom tonu, oblikom 1 stilom odudaraju od zakona i pravnih propisa te su
namijenjeni za lako koriStenje od strane sluzbenika. Postoje i kodeksi koji prate oblik
pravnih propisa.>2

Provedbeni mehanizam ili smjernica — u veéini zemalja kodeks sluzi kao vodilja ponasanja

bez samostalnog implementacijskog mehanizma, ali sve viSe zemalja propisuje da bi

krienjem kodeksa moglo dovelo do sankcija prema odredenim drugim propisima.>

Donositel] kodeksa — u nekim zemalja donosi parlament ili vlada, dok ga u drugim

zemljama donosi sama uprava.>

51 Grubisi¢ K.; Mardeti¢ G.; Zrini¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveudilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022, str. 141.

52 Ibid.

%3 Ibid.

%4 Ibid.
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4. KOMPARATIVNI PREGLED ETICKIH KODEKSA 1 KODEKSA
PONASANIJA

Komparativni pregled etickih kodeksa i kodeksa ponasanja promatra se u vise skupina zemalja:
anglosaksonske, skandinavske, weberijanske, napoleonske, postsocijalisticke zemlje ¢lanice

EU-a, te zemlje bivSe Jugoslavije nakon osamostaljenja, ukljuc¢ujuci i Republiku Hrvatsku.

4.1. Anglosaksonske zemlje

Kodekse u skupini ovih zemalja povezuje proporcionalna jednostavnost, a kao prototip se moze
navesti Novi Zeland, koji je svoj dugacki eticki kodeks zamijenio kodeksom od jedne stranice,
Sto je omogucilo da je postaje jasniji 1 pristupacniji sluzbenicima i gradanima. Svrha kodeksa
kod ovih zemalja je da kodeksi sluze kao jednostavna usmjeravanja sluzbenicima koja mogu

lako shvatiti i primijeniti.>®

Australija ima Kodeks ponasanja javnih sluzbenika kao sastavni dio Zakona o sluzbenicima iz
1999. godine. Kodeks se sastoji od 13 stavaka koja sadrze nabrojana temeljna pravila ponaSanja
javnih sluzbenika 1 dva dodatna ¢lanka koja sadrze sankcije za krSenje kodeksa, koje mogu

dovesti i do prestanka rada u sluzbi.*

U Kanadi je drzavna riznica 2003. godine donijela je eticki kodeks pod nazivom Vrijednosti i
eticki kodeks za javne sluzbenike, a novija verzija kodeksa stupila je na snagu 2012. godine. U
pisanom obliku, kodeksa sadrzi pet temeljnih nacela koja se dalje razraduju. Kodeks naglasava
da se ne postavljaju pravila ponasanja za sve situacije, nego usmjerava sluzbenike da u
dvojbenim situacija rasprave s neposredno nadredenim sluzbenikom. Kodeks navodi da krSenje

moze dovesti do disciplinskih sankcija ili prestanka duznosti.>’

U Novom Zelandu je 2007. godine Komisija za javnu sluzbu donijela novi kodeks pod
nazivom Standardi integriteta i ponasanja, koje se u velikoj mjeri razlikuje od prethodnog
kodeksa. Jedna stranice teksta ukratko objasnjava Cetiri temeljne vrijednosti: postenje,
nepristranost, odgovornost i pouzdanost. Kako bi Komisija za javnu sluzbu pomogla u

razumljivosti kodeksa izdala je vodi¢ pod nazivom Razumjeti kodeks ponasanja, u kojem su

%5 Grubisi¢ K.; Mardeti¢ G.; Zring¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveucilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 143.

% Ibid.

S Ibid.
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navedene vrijednosti detaljno obradene. Kodeks je objavljen na sluzbenim stranicama u obliku

dokumenta i popraden je crtezima i ilustracijama.>®

Velika Britanija ima Kodeks drzavne sluzbe donesen 1996. godine, koji je posljednji put
mijenjan 2015. godine, te je po svojoj strukturi slican kanadskom 1 novozelandskom kodeksu.
Navode se temeljne vrijednosti i nacela Sto se o¢ekuje od drzavnih sluzbenika, detaljnije se
objaSnjavaju te se dodaju stavke ponaSanja sluzbenika koje sluzbenici moraju i ne smije

poduzeti, a u biti se radi o kodeksu ponasanja.>®

Irska, njoj se pridaje posebna pazZnja kao jedinoj ¢lanici EU-a u ovoj skupini. 1995. godine
donijela je Zakon o etici u javnoj sluzbi, a 2001. godine Zakon o standardima u javnoj sluzbi te
je uspostavljena Komisija za standarde u javnoj sluzbi, koja je imala za zadatak donijeti kodekse
ponasanja za razliCite skupine javnih sluzbenika i duznosnika. Donesena su Sest kodeksa
ponasanja: tri se odnose na javne sluzbenike (kao drzavne sluzbenike, sluzbenike u lokalnim
tijelima i na ostale javne sluZzbenike), a ostala tri kodeksa se odnose na duznosnike (kao vrsitelje
javne duZnosti, senatore 1 Clanove donjeg doma parlamenta). Kodeks standarda drzavnih
sluzbenika sastavni je dio uvjeta zaposljavanja sluzbenika, te svako krSenje rezultira

disciplinskim sankcijama.®°

4.2. Skandinavske zemlje

Posebna skupina zemalja koji ulaze u posebnu kategoriju socijalnih drzava, gdje drzava, u
zamjenu za visoke poreze, gradanima omogucava brojane javne usluge, najcesce bez dodatne
naknade. Ove zemlje predstavljaju najmanje korumpirane zemlje svijeta, Sto nam govori
¢injenica da su sluzbenici inkorporirali eticke standarde i postupanja. Donosenje kodeksa nije
potaknuto potrebom smanjenja stupnja korupcije ili prijavljenih neeti¢nih postupanja, nego su
sluzbenici zeljeli olaksati postupanje u slucaju mogucée dileme te bi kodeksi posluzili kao

praktiéni vodi¢a za pravilno ponaganje.®!

U ovu skupinu ulaze Cetiri zemlje, koje mozemo podijeliti u dvije podskupine. Prvu podskupinu

¢ine Svedska i Finska koje nemaju kodeks postupanja, no Finska planira implementaciju

%8 Grubisi¢ K.; Mardeti¢ G.; Zrini¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveudilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 144.

%9 Ibid.

%0 [hid., 144-145.

61 Ibid., 145-146.
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kodeksa kao jedne od mjera unaprjedenja, Sto bi ukljucivalo spajanje raznih vodica o pravilom
postupanju.®? Takoder, GRECO je 2022. godine preporu¢io Finskoj da usvoji kodeks ponasanja
za ministre i druge osobe kojima su povjerene najvise funkcije te da ga poveze s uc¢inkovitom
praksom nadzora i sankcijama vezanih uz sukob interesa.®® Druga podskupina ¢ine zemlje koje

imaju kodeks, a to su Danska i Norveska.%*

Norveska je 2005. godine donijela kodeks pod nazivom Eticke smjernice za javau sluzbu, koji
je mijenjan 2017. godine. Sastoji se od pet temeljnih nacela, razradenih u 16 recenica, pri ¢emu
je svako nacelo objasnjeno kako bi olaksalo sluzbenicima i gradanima primjena u praksi.®
Izmjenama 1 dopunama iz 2017. godine opisana je duznost javnih sluzbenika za prijavu
korupcije i drugih nepravilnosti, a dodane su smjernica koje se odnose na briga za gradanstvo,
duZnost poslusnosti, sloboda informacija, nepristranost, ponude darova i drugih povlastica te

profesionalna neovisnost.%®

Danska je 2007. godine donijela svoj prvi Kodeks ponasanja u javnom sektoru, koji je mijenjan
2017. godine. Zajednicki su ga donijele Agencija za modernizaciju, Udruzenje lokalnih jedinica
i Udruzenje danskih regija zbog implementacije na sve zaposlenike u javnim sluzbama. Kodeks
se odlikuje Zeljom za jednostavno$éu i preglednoS¢u te davanje praktickih objasnjena
specificnih ponasanja. U samom kodeksu koristi se rije¢ ,,vodi¢*, ¢ime se Zeli naglasiti da to
nije dodatni pravno obvezuju¢i dokument, nego prvenstveno usmjerenje za pravilno eticko
postupanje.®’ Svrha ovog ,,vodi¢a“ je prenijeti niz temeljnih pravila i nadela koja se primjenjuju
u javnom sektoru, kako za zaposlenike, tako i za tijela javne vlasti koja ih zapoSljavaju, te
izbje¢i nenamjerno dovodenje u situacije u kojima moZe rezultirati krSenjem postojecih pravila

i normi.%8

62 Grubisi¢ K.; Maréeti¢ G.; Zrins¢ak S.; Manojlovié¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveugilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 146.

83 GRECO, Fifth Evaluation Round Second Compliance Report in Finland, Strasbourg, 2022, dostupno na:
https://rm.coe.int/fifth-evaluation-round-preventing-corruption-and-promoting-integrity-i/1680a9f3a8

64 Grubisi¢ K.; Mardeti¢ G.; Zrini¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveudilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022, str. 146.

8 Ibid.

8 UN environment programme, Ethical Guidelines for the Public Service, dostupno na:
https://leap.unep.org/en/countries/no/national-legislation/ethical-guidelines-public-service

57 Grubisi¢ K.; Mardeti¢ G.; Zrini¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveudilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 146.

88 Agency for Modernisation Local Government Denmark Danish Regions, Code of Conduct in the Public
Sector, Copenhagen, 2017., dostupno na: https://modst.dk/media/18742/code-of-conduct-in-the-public-

sectorforside.pdf
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4.3. Weberijanske (germanske) zemlje

U ovu skupinu ulaze visoko nekorumpirane zemlje, drugim rije¢ima, zemlje gdje gradani
doZivljaju korupciju na niskom stupnju. Zajednicko tim zemljama je nepostojanje opceg
etickog kodeksa ili kodeksa ponasanja, no primijecena je sklonost donoSenja kodeksa za

suzbijanje korupcije i sukoba interesa te sadrzavaju i opéa pravila etickog postupanja.®®

Njemacka je u ovoj skupini zemlja predvodnica, a ne postoji opéi eti¢ki kodeks ili kodeks
ponasanja za javne ili drzavne sluzbenike, $to pridaju visoko funkcionalnoj javnoj upravi u
kojoj postoji prilicno mali stupanj krSenja eti¢kih pravila. Na razini federalne uprave, u svrhu
borbe protiv svih oblika korupcije, savezna vlada donijela je Direktivu o prevenciji korupcije,
a potom je Ministarstvo unutarnjih poslova donijelo brosuru Pravila integriteta koja sadrzavaju
Antikorupcijski kodeks ponasanja 1 Smjernice za nadzornike i Celnike sredisnjih tijela i
agencije, s naglaskom na ¢elnike tijela kao predvodnike u suzbijanju korupcije. Antikorupcijski
kodeks ponasanja napisan je u obliku ,,deset zapovijedi®, sastoji se od devet nacela koja su
potom detaljno razradena. Njemacka je donijela 1 kodeks ponasanja za zastupnike u njemackom
Parlamentu, koji je pisan u obliku ,justinijjanskog® kodeksa s detaljno specificiranim

smjernicama ponasanja.’

Austrija, sli¢na Njemackoj, donijela je kodeks pod nazivom Odgovornost lezi na meni, u svrhu
suzbijanja korupcije. U kodeksu se objasnjavaju odredbe kaznenog zakona, to jest razraduje
pravila ponaSanja radi zaustavljanja korupcije. Kodeks se sastoji od 50 stranica i graficki je
ureden da bude pristupacan i jednostavan za koristenje, a u odredbama se dotice op¢ih etickih

pravila postupanja.’

Svicarska ima kodeks posveéen specifiénom pitanju, nazvan Kodeks ponasanja sluzbenika
savezne uprave radi sprjecavanja sukoba interesa i neovlastenog koristenja podataka koji nisu
javno objavljeni, a sastoji se od Sest ¢lanaka gdje se razraduju nacin primjena odredenih
zakonskih odredbi. Kodeks razumljivo navodi kako krSenje odredbi dovodi do sankcija u skladu

s odredbama radnog prava i kaznenih sankcija.’

Nizozemska je 2006. godine donijela Kodeks ponasanja koji osigurava integritet u sredisnjoj

drzavnoj upravi, a 2016. godine je Ministarstvo unutarnjih poslova donijelo unaprijedenu

89 Grubisi¢ K.; Mardeti¢ G.; Zrini¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveudilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 147.

0 Ibid.

" Ibid.

2 Ibid., str. 148.
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verziju. DuZeg je oblika, ali pregledan, ¢ime se osigurava isticanje klju¢nih poruka koje se
potom razraduju u tekstualnom obliku.” U predgovoru kodeksa objasnjeno je donosenje
unaprijedene verzija, a cilj je posti¢i da drzavni sluzbenici osje¢aju podrsku u svojim naporima
da ucine ispravnu stvar, ¢ak i1 ako ih to dovodi u sukob lojalnosti unutar organizacije, jer se

smatra da je odanost javnoj sluzbi najvaznija i treba biti nagradena.’™

4.4. Napoleonske zemlje

U ovoj skupini zemalja komparativno ¢ée se promatrati Francuska, Belgija, Italija, Spanjolska i

Portugal.

U Francuskoj, koja je predvodnica skupine, ne postoji op¢i eti¢ki kodeks ili kodeks ponasanja
za javne, drzavne ili lokalne sluzbenike, nego su eticka nacela utvrdena sluZbenickim
zakonodavstvom 1 razvijena kroz praksu upravnih sudova. U cilju ponovne uspostave
povjerenja izmedu gradana i zastupnika, Francuska je 2011. godine donijela Eticki kodeks za

parlamentarne zastupnike, koji je posljednje mijenjan 2019. godine.”

Belgija ima dva razdvojena eticka kodeksa: Eticki kodeks za sluzbenike u regionalnoj
flamanskoj upravi i Eticki kodeks za sluzbenike francuske zajednice. Kodeks koji se odnosi za
sluzbenike francuske zajednice je pisan u obliku ,,justinijanskog® kodeksa i sastoji se od 56
preciznih ¢lanaka koji postavljaju eticke standarde, uspostavljaju Eticku komisiju i proces

njezinog odludivanja.”

Italija je zbog svojih velikih problema s korupcijom i skandalima u upravi ve¢ 1994. godine
donijela prvi kodeks ponaSanja za javne sluzbenike, 2001. godine donesen je zakon kojim je
ministarstvu nadleZznom za javnu upravu propisana obveza donosenja novog kodeksa. Donesen
je Kodeks ponasanja za javne sluzbenike, koji je naknadno viSe puta mijenjan i pisan je u obliku
»justinijanskog® kodeksa koji se poziva na zakonske norme i detaljno ih objasnjava. Nije

usmjeren prema vrijednostima, ve¢ pokazuje tendenciju da se pretvori u sloZzeni pravni propis

73 Grubisié K.; Maréeti¢ G.; Zrin§éak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveucilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 148.

" Government of the Netherlands, Code of Conduct for Integrity in the Central Public Administration 2016,
dostupno na:
file:///C:/Users/krist/Downloads/NL+Code+of+Conduct+fortIntegrity+intthe+Central+Public+Administration+
20....pdf

5 Grubisi¢ K.; Mardeti¢ G.; Zrini¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveudilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022, str. 149.

8 Ibid.
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koji nije jednostavan za snalaZenje sluzbenika. KrSenje moZe povu¢i disciplinske sankcije te se
moze raditi 1 o kaznenom dijelu. Zakon iz 2001. godine iziskuje od svakog tijela javne uprave
da donese vlastiti kodeks po uzoru na op¢i i prilagodit ¢e ga vlastitim potrebama u mjeri koja

je potrebna. Primarni motiv za donosenje kodeksa je borba protiv korupcije.”’

U Spanjolskoj ne postoji eti¢ki kodeks ili kodeks ponasanja, no odredbe se nalaze u Temeljnom
zakonu o statusu javnih sluzbenika donesen 2007. godine, izmijenjenom 2015. godine, koji u
¢lanku 53. propisuje eticka nacela i ¢lanku 54. pravila ponaSanja. Pisano je u obliku kodeksa
»deset zapovijedi‘ te ne predstavljaju samo smjernice. Ponasanje suprotno tim odredbama moze

dovesti do povrede sluzbene duznosti.’

Portugal odudara od ostatka skupine, donesen je 2018. godine Kodeks etike i ponasanja javnih
sluzbenika, koji odlikuje preglednoscu i jednostavnoscu te ukazuje na sankcije koje slijede zbog

kr$enja odredbi kodeksa."

4.5. Postsocijalisticke zemlje Clanice EU-a
U ovu skupinu usporedit ¢e se Estonija, Poljska 1 Rumunjska.

U Estoniji je od strane Komisije za etiku javne sluzbe donesen Eticki kodeks za javne
sluzbenike, pisan je u obliku izjave. Kodeks sadrzi nekoliko temeljnih nacela: zakonitost,
orijentacija na gradane, pouzdanost, profesionalizam, nepristranost te otvorenost i suradnja, a
nacela su obradena kroz tri do pet kratkih objasnjenja. Od 2015. godine dodan je dio u kojem
je svako nacelo detaljno razradeno u opseznom tekstualnom dijelu, gdje se nude primjeri
ponasanja, smjernice $to se smije, a §to ne, te povezanost etickog nacela s odredbama odredenih

zakona.®

U Poljskoj je 2011. godine, doslo do promjene od kodeksa izjave, koji je bio na snazi od 2002.

s pravilima javne sluzbe i nacelima etickog kodeksa drzavne sluzbe. Kodeks je pisan u obliku

,justinijanskog® kodeksa i sadrzi pravila ponasanja i objasnjena eti¢ka nacela.®

" Grubisi¢ K.; Margeti¢ G.; Zrins¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveugilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 149-150.

"8 Ibid., str. 150.

™ Ibid.

8 Ibid., str. 151.-152.

81 Ibid., str. 152.
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Rumunjska je do 2019. godine imala posebni Kodeks postupanja potom je integrirala i u¢injen

sastavnim dijelom Upravnog zakonika. 8

4.6. Zemlje bivSe Jugoslavije nakon osamostaljenja

Raspadom Socijalisti¢ke Federalne Republike Jugoslavije drustveno uredenje je podijeljeno na
pet drzava. U ovoj skupini ¢e se usporediti Sjeverna Makedonija, Kosovo, Slovenija, Bosna 1

Hercegovina, Crna Gora, Srbija.

Sjeverna Makedonija, uz Kosovo, medu je prvim zemljama koje su zapocele s uredenjem
ponasanja drzavnih sluzbenika. Od strane makedonske Agencije za drzavnu sluzbu donesen je
2001. godine Eticki kodeks za drzavne sluzbenike, pisan u obliku ,,justinijanskog* kodeksa, a

sadrzava elemente kodeksa ponasanja, no ne i implementacijske mehanizme.

Kosovo je prvi kodeks je donijela Misija UN-a za Kosovo 2001. godine, a kosovska vlada je
2015. godine donijela novi Kodeks ponasSanja drzavnih sluzbenika, pisan u obliku
»justinijanskog* kodeksa. Ovaj kodeks propisuju pravila ponasanja sluzbenika i ukljucuju
odredena pitanja koja nisu Cesto predmet kodeksa (primjer: oblacenje sluzbenika). Propisuje

disciplinske sankcije za krienje.?

U Sloveniji, na preporuku Vije¢a Europe, slovenska vlada 2001. godine donijela Kodeks
ponasanja drzavnih sluzbenika, no smatran je nevaze¢im zbog neuskladenosti s odredbama
Zakona o drzavnim sluzbenicima. Na temelju Zakona o javnim sluzbenicima, 2011. godine
Cinovni¢ko vijece, u suradnji sa sindikatima i stru¢nim udrugama javnih sluzbenika, donijelo
je Kodeks etike javnih sluzbenika u drzavnim organima i upravama lokalnih jedinica, pisan u
obliku kodeksa ,,deset zapovijedi“.®® Kodeks je zamisljen kao skup osnovnih smjernica i
minimalnih standarda kojih se drzavni sluzbenici trebaju pridrZavati, a temelji se na
medusobnom postovanju drzavnih sluzbenika, kako prema kolegama, tako 1 prema

gradanima.®

82 Grubisi¢ K.; Marceti¢ G.; Zrini¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveudilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 152.

83 Ibid., str. 155.

8 Ibid.

8 Ibid.

8 Kodeks etike javnih usluzbencev v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnost s pojasnili,
https://www.gov.si/assets/ministrstva/MJU/Uradniski-svet/Kodeks-Etike-s-pojasnili-11.4.2011.pdf
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U Bosni i Hercegovini ne postoji jedinstveni kodeksa za sve sluzbenike, agencije za drzavnu
sluzbu svakog od entiteta po osnivanju donijele vlastite kodekse. Republika Srpska je 2002.
godine donijela Kodeks ponasanja drzavnih sluzbenika Republike Srpske koji je mijenjan 2009.
godine. Sastoji se od devet detaljno objasnjenih ¢lanaka, no ne sadrzi implementacijske
mehanizme te ne postoji moguénost sankcija zbog krSenja odredbi kodeksa. U Federaciji Bosne
1 Hercegovine donesen je 2003. godine Eticki kodeks za drzavne sluzbenike u Federaciji Bosne
i Hercegovine, a 2014. godine nova verzija koja sadrzi 21 detaljno razradeni ¢lanak.®” Ovim
kodeksom se zeli istaknuti vaznost o¢uvanja osnovnog integriteta i integriteta drzavne sluzbe,

posebno u iznosenjima vlastitih stavova, misljenja te drugih informacija.®®

U Crnoj Gori, Ministarstvo pravosuda je 2005. godine donijelo prvi Eti¢ki kodeks drzavnih
sluzbenika, a sadasnji kodeks, pod nazivom Eticki kodeks drzavnih sluzbenika i namjestenika,
na snazi je od 2018. godine. Donijela ga je crnogorska vlada na temelju Zakona o drzavnim
sluzbenicima i namjestenicima. Rijec je o kodeksu pisanom u obliku ,,justinijanskog* kodeksa,
koji sadrzi 22 ¢lanka gdje se propisuje mogucnost podnosenja prituzbe zbog povrede etickih
standarda postavljenih u kodeksu. Detaljnim propisivanjem provedbenog mehanizma odstupa
od svog naziva, §to nam predstavlja u svojoj biti kodeks ponasanja.® Kako je navedeno u
kodeksu, utvrduju se eticki standardi i pravila ponasanja drzavnih sluzbenika i namjestenika u
raznim drzavnim tijelima, kao $to su ministarstva, sluzba Predsjednika Crne Gore, Ustavni sud

Crne Gore i dr.%°

U Republici Srbiji je 2008. godine Visoko upravno vije¢e Republike Srbije donijelo je Kodeks
ponasanja drzavnih sluzbenika Republike Srbije, koji je od tada mijenjan gotovo na godiSnjoj
razini. Rije¢ je o dugackom kodeksu, pisanom u obliku ,,justinijanskog* kodeksa, koji regulira
niz elemenata ponasanja sluzbenika i ponaSanje u izvanrednim situacijama, te zabranu
mobbinga. Takoder, sadrzi odredbe o podnoSenju prituzbi na postupanje koje krsi odredbe
kodeksa i odredbe o duznosti svih tijela da Visokom sluzbenickom savjetu najmanje jednom
godisnje dostavljaju podatke o podnesenim prituzbama gradana na postupke sluzbenika, svim

vrstama povreda kodeksa, pokrenuti disciplinskim postupcima te sankcijama zbog povrede

87 Grubisi¢ K.; Mardeti¢ G.; Zrin¢ak S.; Manojlovié Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveugilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 155-156.

8 Vlada Federacije Bosne i Hercegovine, URL: https:/fbihvlada.gov.ba/bs/ads-fbih-informacija-o-eti269kom-
kodeksu-za-drzavne-sluzbenike-u-fbih

8 Grubigi¢ K.; Mardeti¢ G.; Zrin¢ak S.; Manojlovié Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveugilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 156.

% Eti¢ki kodeks drzavnih sluzbenika i namjestenika Crne Gore, https://epa.org.me/wp-
content/uploads/2020/11/Eticki-kodeks-drzavnih-sluzbenika-i-namjestenika.pdf
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kodeksa i ocjeni mjere gdje se sluzbenici pridrzavaju njegovih odredbi. ** Navedeni kodeks
izmijenjen je u rujnu 2021. godine, a u listopadu 2021. godine, osnovano eticko povjerenstvo.
Preporuka Europske komisije za Srbiju je da se kodeks ponasanja ucinkovitije upotrebljava pri

sprjecavanju i sankcioniranju upotrebe uvredljivog i neprimjerenog jezika u parlamentu. %

4.7. Republika Hrvatska

U nastojanju da se utjece na osobnu odgovornost drzavnih sluzbenika hrvatske drzavne uprave,
njihovu odgovornost prema radnim obavezama i ponaSanje na radnom mjestu, kreiran je eticki
kodeks.*® Vlada Republike Hrvatske je kodeks iz 2006. godine i 2008. godine zamijenila 2011.
godine kodeksom pod nazivom Eticki kodeks drzavnih sluZbenika. Svrha kodeksa je
"promicanje etickih nacela, moralnih nacela 1 vrijednosti u ponasanju drzavnih sluzbenika u
sluzbi, s ciljem ostvarivanja zajedni¢kog dobra i1 javnog interesa, te povjerenja gradana u

drzavnu sluzbu"® %

Kodeks sadrzava opéa nacela i regulaciju mehanizama za provedbu kodeksa te se bavi
podruc¢jem sukoba interesa i zastitom sluzbenih podataka. Sadrzi Cetiri eticka nacela: posStivanje
integriteta 1 dostojanstva gradana, zastitu osobnog ugleda 1 ugleda drzavne sluZbe, ponaSanje
drzavnih sluzbenika u javnim nastupima i1 zabranu stjecanja materijalne ili druge koristi 1
izbjegavanje sukoba interesa u sluzbi. Sadrzi i odredbe za odnose sluzbenika prema gradanima,
osobama s posebnim potrebama i neukim strankama, odredbe o medunarodnim odnosim

drzavnih sluzbenika i odgovornosti nadredenih sluzbenika u primjeni eti¢kih nacela.%®

Kada se usporedi hrvatski Kodeks s kodeksima zemalja bivse Jugoslavije, mozZe se primijetiti
kako sadrzava najveci broj odredbi koje reguliraju implementacijske mehanizme. To nam u
prilog pokazuju 23 Clanka u kojima su detaljno razradeni postupci podnoSenja i rjeSavanje

prituzbi te na¢in imenovanja, postupanja i ovlasti nadleznih tijela za unapredivanje etike.%’

9 Grubisié¢ K.; Maréetié¢ G.; Zrinéak S.; Manojlovié Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveugilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022, str. 156.

92 Europska komisija, Komunikacija Komisije Europskom parlamentu, Vijeéu, Europskom gospodarskom i
socijalnom odbor i Odboru regija: Komunikacija o politici prosirenja EU-a za 2022., COM(2022), Bruxelles,
12.10.2022., dostupno na: https://eur-lex.europa.cu/legal-content/HR/TXT/HTML/?uri=CELEX:52022DC0528
% Tli¢ M., Zoreti¢ G., Eti¢ki kodeks u drzavnoj upravi Republike Hrvatske, Acta Economica Et Turistica, Vol. 9.
No. 2, 2023., str. 307.

9 Eti¢ki kodeks drzavnih sluzbenika, https:/narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2011 04 40 950.html, &l. 4.
% Grubigi¢ K.; Mardetié¢ G.; Zrind¢ak S.; Manojlovié Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveugilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 157.

% Jbid.

7 Ibid.
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No, donoSenjem te izmjenama i dopunama kodeksa doslo je do niza problema u provedbi. Jedan
od problema proizlazi od neodgovarajuce eticke kulture u hrvatskoj upravi i drustvu opcenito,
neadekvatnog polozaja Etickog povjerenstva zbog smanjenja ovlasti izmjenama iz 2011. godine
te nedefiniranog odnosa izmedu Eti¢kog povjerenstva i Sluzbe za etiku 1 integritet zbog
mijeSanja nekih podrucja i nedovoljne jasnoce definiranja. Sljedeci problem uocen je u statusu
povjerenika za etiku unutar specifi¢nih drzavnih dijela, zbog nezavidne uloge onih koji trebaju
odlucivati o neetickim ponaSanjima svojih nadredenih i kolega, §to utjeCe na objektivnosti 1

neovisnosti u donosenju odluke te spremnost za prihvaéanje ovog posla.®

Negativna okolnost Etickog kodeksa i1 drugih propisa je nepokrivenost moguéih neeti¢nih
ponasanja ministara 1 drugi drZzavni duznosnici na politickim funkcijama buduc¢i da se kodeks

odnosi samo na drZzavne sluzbenike.?®

4.7.1. Povijesni razvoj eticke infrastrukture u Hrvatskoj

Nakon Drugog svjetskog rada, uvodenjem socijalizma, doslo je do napustanja tradicije i sustava
drzavne uprave, te su preoblikovati u marksisticko-lenjinisticke norme. Zadrzana je do 1960-ih
u Jugoslaviji politizirana verzija tradicionalnog sustava drzavne sluzbe, a potom povezana s
glavnom kontinentalno-europskom tradicijom. Jugoslavenski savez udruzenja za upravne
znanosti i praksu donio je Kodeks etike radnika u upravi u Socijalistickoj Federalnoj Republici
Jugoslaviji koji se primjenjivao na podrucju cijele bivse Jugoslavije, a sadrzavao je kratku
izjavu o temeljnim vrijednostima i osnovnim normama etickog ponaSanja, bez odredbi o

implementaciji provedbe.®

Raspadom Jugoslavije, Hrvatska je poCela usvajati vlastiti sustav drzavne uprave, a prvi zakon
koji je regulirao probleme osoblja u drZzavnim tijelima je Zakon o drzavnim sluzbenicima i
namjestenicima i o placama nositelja pravosudnih duznosti iz 1994. godine, koji je prestao
vaziti 30. ozujka 2001. godine kada je donesen Zakona o drzavnim sluzbenicima i
namjestenicima. Kao dio CARDS 2001 projekta, Hrvatska je 1. sijecnja 2006. godine donijela

novi Zakona o drzavnim sluzbenicima, a iste godine donesen 1 prvi Eticki kodeks drzavnih

% Grubisi¢ K.; Maréeti¢ G.; Zrini¢ak S.; Manojlovi¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveudilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022, str. 157.-158.

9 Ibid., str. 158.

100 Margeti¢ G.; Vukoji¢i¢ Tomi¢ T., European Standards for Public Service Codes of Ethics and their Application
in Croatian Local Government; u: Lhomme D.; Musa A.; de la Rosa S., Good Local Governance: Application of
European Standards for Local Public Services in France and Croatia, Bruylant, Bruxelles, 2016. godine, str. 374-
375.
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sluzbenika. Medutim, pravi koraci u odnosu na razvoj etickih standarada ucinjeni su tek 2008.
godine usvojenjem Strategije suzbijanja korupcije 1 Akcijskog plana za borbu protiv korupcije

$to su potaknulo specifiéne pravne i organizacijske promjene u sredi$njoj drzavnoj upravi.l%

Izmjenama 2008. godine Etickog kodeksa drzavnih sluzbenika uvedena je duznost da svako
sredi$nje drzavno tijelo mora imenovati jednog od svojih sluzbenika za povjerenika za etiku,
¢ija je uloga usvojena u kodeksu. Uspostavljeno i Eti¢ko povjerenstvo, novo neovisno tijelo
koje "priopéenjima i upozorenjima djeluje na promicanje eti¢kih naéela u drzavnim tijelima"%?
te je predvideno da ¢e povjerenici za etiku 1 Eticko povjerenstvo suradivati zajedno s Odjelom
za etiku, ustrojenim u Upravi za ljudske potencijale Ministarstva uprave, u svrhu promicanja

eti¢kih standarada.!®

101 Margeti¢ G.; Vukoji¢i¢ Tomi¢ T., European Standards for Public Service Codes of Ethics and their Application
in Croatian Local Government; u: Lhomme D.; Musa A.; de la Rosa S., Good Local Governance: Application of

European Standards for Local Public Services in France and Croatia, Bruylant, Bruxelles, 2016. godine, str. 375-

376.

102 Izmjene i dopune Eti¢kog kodeksa drzavnih sluzbenika, https://narodne-

novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2008 11 134 3787.html, ¢l. 14.b
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in Croatian Local Government; u: Lhomme D.; Musa A.; de la Rosa S., Good Local Governance: Application of
European Standards for Local Public Services in France and Croatia, Bruylant, Bruxelles, 2016. godine, str. 376.
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5. KORUPCIJA U JAVNIM SLUZBAMA

Korupcija predstavlja najtezi oblik krSenja eti¢kih pravila ponaSanja, a postoji u dva temeljna
oblika: upravna korupcija i drZavni plijen. Kada je u pitanju upravna korupcija to su

"nedopustena davanja sluzbenicima"%*

, a dok su u sluc¢aju upravnog plijena "nastojanja pravnih
osoba 1 korporacija da sebi prilagode pravni okvir zemlje zbog nedopusStena davanja
politi¢arima i sluzbenicima"'®. Prema Kregaru "korupcija je koristenje javne funkcije za osobni
dobitak".1%® Drugim rije¢ima, korupcija je iskoristavanje poloZaja na javnim funkcijama za
vlastitu korist. Mnogi znanstvenici smatraju da postojanje korupcije predstavlja drustveni
nedostatak normi i vrijednosti ili samo sustavno neposStovanje $to je potrebno za regularno
funkcioniranje drzave 1 trziSta. Korupcija se smatra druStvenom pojavom sa snaznim
negativnim djelovanjem na vladavinu prava i problema povjerenja u institucije, zbog Cega je
veliki broj postupaka usmjeren na suzbijanje odnosno borbu protiv korupcije. Takvu druStvenu
pojavu mozemo promatrati s viSe aspekata. Mjere u suzbijanju, odnosno borbi protiv korupcije,
ne svode se samo na istrage, osude i kazne, ve¢ se nastoji posti¢i da korupcija ne bude samo
kazneno djelo. Zeli se naglasiti da korupcija predstavlja nesto zlo i sramotno te da je nov i
klju€an zadatak demokratskih institucija. U suzbijanju korupcije ne sudjeluju samo tijela javne

vlasti, nego drustvo, poslovna zajednica, gradani te civilni sektor.??’

Mnoge medunarodne
organizacije od sredine 1990.-ih su, s ciljem zajedni¢ke borbe protiv korupcije i podizanja
etickih standarada javnih sluzbenika, oblikovale preporuke i nacrte etickih kodeksa koje su

potom predlagale drzavama na usvajanje.'%

5.1. Borba protiv korupcije u Republici Hrvatskoj

Kod analiziranja borbe protiv korupcije u Hrvatskoj razlikujemo tri kljucna razdoblja, te se
polazi od tri klju¢na pitanja. Prvo razdoblje, koje postavlja pitanje Postoji li korupcija i kako se
na nju gleda?, naziv se razdobljem prepoznavanja i traje od osamostaljenja Hrvatske do kraja

devedesetih godina 20. stolje¢a. U ovom razdoblju smatralo se da korupcija nije politicka

104 Erent Sunko Z.; Manojlovi¢ Toman R.; Giljevi¢ T., Model atenskog polisa — korijen suvremenog merit-

ey

sluzbenika — rjeSenje ili zamka?, Institut za javnu upravu, Zagreb, 2019., str. 268.

105 1bid.

106 Grubisi¢ K.; Margeti¢ G.; Zrins¢ak S.; Manojlovié Toman R., Etika i javaa uprava, Pravni fakultet Sveudilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022, str. 75.

07 Ipid., str. 75-77.

108 K opri¢ I.; Margerti¢ G.; Musa A.; Pulabi¢ V., Lali¢ Novak G., UPRAVNA ZNANOST — Javna uprava u
suvremenom europskom kontekstu, Pravni fakultet Sveudilista u Zagrebu, Zagreb, 2021., str. 142.
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poteskoca, ve¢ da je samo moralno vaZzna, a u suzbijanju korupcije pojavile su se jedino

proklinjanje 1 osude, §to ukazuje na dominantna panika.

Drugo razdoblje, ako je kod prvog pitanje odgovor pozitivan, postavlja pitanje: Koja je
rasirenost korupcije i u kojem su podrucjima njezini efekti najopasniji? . Ovo razdoblje zapocelo
je 2000. godine i trajalo je desetak godina. U tom periodu jasno su priznati problemi, ali mjere
za suzbijanje korupcije su bile slabe. Smatralo se da ¢e se proglaSenjem zakona i dokumenata
biti postignut ucinak suzbijanja korupcije. Ovo razdoblje moZe se nazvati i razdobljem

normativnog optimizma 1 institucionalnog inzenjeringa.

Trece razdoblje, ukoliko su odgovori prethodna dva pitanja poznati, postavlja se pitanje Sto
sada uciniti?. Ovo razdoblje zapocelo je 2010. godine 1 naglaSava potrebu za u¢vr§¢ivanjem

institucija i produktivnom implementacijom normativnog okvira.'®

5.2. DanasSnje mjere u suzbijanju korupcije u Republici Hrvatskoj

U Republici Hrvatskoj mjere koje se provode u svrhu suzbijanja korupcije implementiraju se u
institucionalnom okviru. U Strategiji sprjecavanja korupcije za razdoblje od 2021. do 2030.
godine navodi se da u Republici Hrvatskoj postoji niz nadleznih institucija usmjerenih na
suzbijanje korupcije, a koje djeluje na podrucjima formiranja antikorupcijske politike, represije

te na posebnim podrugjima prevencije korupcija.°

Na podruc¢ju formiranja antikorupcijske politike u nadleznosti je Ministarstvo pravosuda i
uprave (danas: Ministarstvo pravosuda, uprave i digitalne transformacije), Vlada Republike
Hrvatske 1 Hrvatski sabor, dok je provedba u nadleznosti svih drzavnih tijela. Takoder, na
podruc¢ju prevencije djeluje niz specijaliziranih institucija koja se bave antikorupcijskom
politikom: Povjerenstvo za odluc¢ivanje o sukobu interesa, Povjerenik za informiranje, Pucka
pravobraniteljica, no posti niz institucija ¢iji je antikorupcijski ucinak vazan: Drzavno izborno
povjerenstvo, Drzavna komisija za javnu nabavu, Drzavni ured za reviziju, i dr. Represivni dio
mehanizma sastoji se od Ureda za suzbijanje korupcije i organiziranog kriminala (kratica:

USKOK), koji je posebno drzavno odvjetnistvo zaduzeno za progon kaznenog djela korupcije

1 organiziranog kriminaliteta te je osnovano 2001. godine. Takoder, bitno je napomenuti da su

109 Grubisi¢ K.; Marceti¢ G.; Zrins¢ak S.; Manojlovié¢ Toman R., Etika i javna uprava, Pravni fakultet Sveugilista
u Zagrebu, Zagreb, 2022., str. 83-84.

110 Strategija sprjecavanja korupcije za razdoblje od 2021. do 2030. godine, https://narodne-
novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2021 11 120 2069.html, toc¢ka 1.3
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osnovani posebni sudski odjeli za postupanje u predmetima kod suzbijanja korupcije pri
Zupanijskim sudovima u Zagrebu, Splitu, Rijeci i Osijeku, ¢ije je osnivanje dovrieno 2009.
godine osnivanjem Policijskog nacionalnog ureda za suzbijanje korupcije i organiziranog
kriminaliteta (kratica: PNUSKOK) koji je ustrojen unutar Uprave kriminalisticke policije

Ministarstva unutarnjih poslova.''!

11 Strategija sprjecavanja korupcije za razdoblije od 2021. do 2030. godine, https:/narodne-
novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2021 11 120 2069.html, toc¢ka 1.3
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ZAKLJUCAK

U Republici Hrvatskom u njezinom upravnom pravu, mozemo primijetiti da nam jedan autor
nudi razli¢ita definiranja pojma javnog sluzbenika, no u sustini oba pristupa imaju istu svrhu.
Jedinstvena definicija za hrvatskog drzavnog sluzbenika i namjestenika sadrzana je u Zakonu o

drzavnim sluzbenicima.

Osnovni pojmove obradeni u radu, poput etika, moral, moralnost, izuzetno su slozeni, a razliite
znanstvene discipline ve¢ se godinama bave njihovim proucavanjem. No, mozemo zakljuciti
kako ¢e se jo§ godinama, ako ne i stolje¢ima, pokusati dobiti jednostavne definicije za navedene

pojmove.

Kod obrade sluzbenicke etike, moZze se zakljuciti da javni sluZzbenici moraju biti eti€ni u svim
situacijama te da je od posebne vaznosti njihov odnos prema gradanima i drugim sluzbenicima
unutar 11zvan organizacije. Od sluzbenika se zahtijeva profesionalnost, odgovornost i predanost

radu, te se njihov rad ocjenjuje i mjeri, Sto na kraju rezultira nagradom ili sankcijom.

Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj je 1998. godine donoseci Preporuku o
unaprjedenju etickog postupka u javnim sluzbama i temeljnim etickim nacelima u javnim
sluzbama, $to je potaknula mnoge drzave svojim savjetom za donoSenje etickih kodeksa ili
kodeksa ponasanja. Kao i u ostalim etickim kodeksima tako i u hrvatskom Etickom kodeksu
drzavnih sluzbenika, istice se da je svaki drzavni sluzbenik duzan primjenjivati nacela drzavne
sluzbe: postivati integritet i dostojanstvo gradana i drzavnih sluzbenika, zastititi osobni ugled i
ugled drzavne sluzbe, pravilno se ponaSati u javnim nastupima, zabranjeno je stjecanje
materijalne ili druge koristi, te je nuzno izbjegavati sukob interesa u sluzbi. Kodeks takoder
propisuje ponasanje sluzbenika u odredenim odnosima, duznost imenovanja povjerenika za
etiku, na¢in podnoSenja prituzbi na ponaSanje drzavnih sluzbenika, te ulogu etickog
povjerenstva. MoZemo zakljuciti da je Eticki kodeks drzavnih sluzbenika u Republici Hrvatskoj

sveobuhvatan i1 pokriva sva podrucja rada na koja se drzavni sluzbenici moraju pridrzavati.

Od strane Vije¢a Europe obradene su preporuke za donoSenje etickih kodeksa, odnosno Vijece
Europe donijelo je model-kodeks, pod nazivom Kodeks ponasanja javnih sluzbenika, za

drzavne ¢lanice koje su ga prilagodile vlastitim potrebama 1 integrirale u svoj sustav.

U europskim zemljama obradene su podudarnosti 1 nepodudarnosti izmedu etickih kodeksa i
kodeksa ponasanja javnih sluzbenika. Zakljucuje se da se podudarnosti ocituju u temeljnim

vrijednostima i nacelima, odnosno da gotovo sve zemlje obuhvacaju temeljna eticka nacela te
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uredenja mogucih neeti¢nih ponasanja. Nepodudarnosti se mogu podijeliti u Cetiri skupine:
vrsta donoSenja (da li je donesen eticki kodeks ili kodeks ponaSanja), oblik pisanja kodeksa
(odnosno da 1i je pisan u obliku ,justinijanskog® ili u obliku ,,deset zapovijedi*), nacin

izrazavanja, provedbeni mehanizam i donositelj kodeksa.

U radu se analizirane drzave podijeljene u Sest skupina zemalja. Iz komparativne analize
mozemo zakljuciti kako gotovo sve zemlje imaju neki oblik eti¢kog kodeksa ili kodeksa
ponasanja. U weberijanskoj 1 napoleonskoj skupini zemalja, zemlje predvodnice nemaju op¢i
eticki kodeks ili kodeks ponasanja. Njemacka, zemlja predvodnica u weberijanskoj skupini, u
sklopu broSure Ministarstva unutarnjih poslova ima Antikorupcijski kodeks ponasanja uz
Smjernice za nadzornike i Celnike sredisnjih tijela i agencije, dok Francuska, zemlja
predvodnica napoleonske skupine, nema op¢i kodeks ve¢ ima kodeks pod nazivom Eticki
kodeks za parlamentarne zastupnike. Iz napoleonske skupine, mozemo izdvojiti i Spanjolsku
koja ne posjeduje eticki kodeks ili kodeks ponasSanje ve¢ sve odredbe koje se odnose na javne
sluzbenike se nalaze u Temeljnom zakonu o statusu javnih sluzbenika. Povezati mozemo takoder
Portugal i Poljsku koje su eticki kodeks i kodeks ponasanja povezale. Portugal ima kodeks pod
nazivom Kodeks etike i ponasanja javnih sluzbenika, dok Poljska ima kodeks pod nazivom
Pravilnik premijera br. 70 o smjernicama za postupanje u skladu s pravilima javne sluzbe i
nacelima etickog kodeksa drzavne sluzbe, koji sadrzava pravila ponasanja i objaSnjava eticka
nacela. Iz skupine zemalja Clanica bivSe Jugoslavije nakon osamostaljenja moZemo izdvojiti
Bosnu 1 Hercegovinu koja nema jedinstveni kodeks za sve sluzbenike, ve¢ agencije za drzavnu
sluzbu svakog od entiteta su po osnivanju donijele vlastite kodekse — tako u Republici Srpskoj
imamo kodeks ponaSanja pod nazivom Kodeks ponasanja drzavnih sluzbenika Republike
Srpske, a u Federaciji Bosne i Hercegovine imamo eticki kodeks pod nazivom Eticki kodeks za
drzavne sluzbenike u Federaciji Bosne i Hercegovine. Dodatni zakljuCak za komparativnu
analizu je da je svim zemljama u interesu poboljsati ili popraviti duznosti sluzbenika u skladu

s etikom 1 u cilju suzbijanje nezeljenih okolnosti kao $to je korupcija.

Posljednje poglavlje nam govori o jednom od bitniji neeticnih ponaSanja, a to je korupcija u
drzavnim sluzbama s naglaskom na borbu odnosno suzbijanje korupcije u Republici Hrvatskom
povijesno, tako i1 u sadaSnjosti. Moze se konstatirati da Republike Hrvatske nastoji sprijeciti

nastanak korupcije te kazniti eventualne slucajeve korupcije.

Na kraju rada moZemo zakljuciti kako se sluZbenici moraju pridrZzavati mnogih normi

ponaSanja, ponajviSe pripaziti na dostojanstvo i ugled gradana, ugled drzavne sluzbe, na
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nikakav nacin stje¢i materijalnu ili neku drugu korist te izbjec¢i sukob interesa u sluzbi. No, bez

tih normi ponaSanja, mozda bismo bili svjedoci brojnih neeti¢nih ponaSanja sluzbenika.
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