,,DRUSTVENA I TEHNICKA ISTRAZIVANJA “; god. VIII, br. 2.

RUKOVODENJE LJIUDSKIM POTENCIJALIMA U JAVNOJ UPRAVI

MANAGING HUMAN POTENTIAL IN PUBLIC ADMINISTRATION

Pregledni znanstveni clanak
Prof. dr. Fuad Purisevic¢*
Prof. dr. Armin Krzali¢*

SaZetak

Jedno od najslozenijih pitanja u oblasti organizacije predstavlja pojam
i proces odlucivanja. U organima uprave se odlucuje upravnim odlukama
koje su specificne u odnosu na opce odluke. U pravilu, upravne odluke kod
drzavne uprave imaju elemente hijerarhije koju karakterizira primjena
ciljeva vrha organizacione piramide. Kod nedrzavne uprave poslove
upravnog nadzora i upravnih radnji drzavna uprava, u pravilu, zadrzava za
sebe. To znaci da se unutar uprave namecu i provode odluke menadzera kao
volja nadredenih nosilaca upravljanja pojedinih organizacionih oblika i
mimo volje druge strane. To im omogucava njihova autoritativnost, te na taj
nacin hijerarhijski nadreden organ uprave namece odluku nizem organu,
bilo kod njihove vertikalne ili horizontalne povezanosti, s tim da ovaj drugi
organ to svjesno i dobrovoljno prihvata, odnosno prihvata pravilo
ponasanja, neovisno od toga da li mu je donisilac odluke poznat ili nije. Cilj
uvijek mora biti jedan, a to je zastita opceg ili javnog interesa, na temelju
pojedinacnih interesa. Na ovaj nacin, a Sto je pozeljno, smanjuju se elementi
vlasti, iza koje se kriju formalni-nepozeljni menadzeri, a povecavaju elementi
autoriteta, iza kojeg stoje menadzeri sa stvarnim znanjem-poZeljni
menadzeri. Atribut vlasti, posebno u zemljama u razvoju, sa nedostatnom
demokratijom, kulturom i etikom, pogodno je sredstvo za donosenje
jednostranih interesnih odluka, a sto niposto ne bi smjela biti karakteristika
menadzmenta javne uprave.
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Abstract

One of the most complex issues in the field of organization is the
concept and decision-making process. In administrative bodies, decisions
are made with administrative decisions that are specific in relation to
general decisions. As a rule, administrative decisions in the state
administration have elements of a hierarchy that is characterized by the
implementation of the objectives at the top of the organizational pyramid.
This means that managers' decisions are imposed and implemented within
the administration, as the will of the superior managers of certain
organizational forms and against the will of the other party. Their
authoritativeness enables them to do so, and in this way, a hierarchically
superior administrative body imposes a decision on a lower body, either in
their vertical or horizontal connection and this other body consciously and
voluntarily accepts it, that is, accepts the rule of conduct, regardless of
whether the decision-maker is known to him or not. The objective must
always be one, which is the protection of the general or public interest,
based on individual interests. In this way, and what is desirable, the elements
of authority, behind which formal-undesirable managers are hiding, are
reduced, and the elements of authority, behind which managers with real
knowledge-desirable managers stand, increase. The attribute of power,
especially in developing countries with insufficient democracy, culture, and
ethics, is a suitable means of making unilateral decisions of interest, which
by no means should be a characteristic of public administration
management.

Keywords: management, personnel, leadership, professionalism,
management control.
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1. UvOD

Valjan cilj u javnoj upravi se ostvaruje biranjem odgovarajuceg
alternativnog rjesenja, Sto omogucava najracionalnije ostvarivanje zeljenog
cilja. Na ¢elu organa uprave i njihovih organizacija stoje njihovi rukovodioci
sa utvrdenim pravima i obavezama. Da bi rukobodilac (menadzer)
koordinirao, usmjeravao i kontrolirao rad pojedinih dijelova organizacije,
neophodna su mu odgovarajuca ovlastenja. Organizacija je proces Kkoji je
uslovljen koordinacijom izmedu funkcije i slobode koju ona nosi sa sobom, s
jedne strane, te hijerarhije koja ogranicava slobodu obavljanja
funkcionerskih poslova, s druge strane. Rukovodenje opcenito, pa i u
organima uprave, treba da bude uskladeno sa vremenom i mjestom, a
posebno s aspekta njegovih funkcija, kao $to su: planiranje, organiziranje,
koordiniranje, usmjeravanje i kontroliranje. Samo proaktivan subjekt —
drzavni sluzbenik moze biti garant uspjeha u sloZzenim i savremenim
organizacijama upravnog karaktera. Kadrovi su kljuan element
organizacije, jer funkcija upravljanja, posebno politi¢ki funkcioneri u uzem i
Sirem smislu rijeci, treba da omoguce 1 olakSaju neprestan proces integracije
individue u radne grupe, a putem njih i u najvece upravljacke strukture javne
uprave (menadzerske strukture svih nivoa). Praktivan drzavni sluzbenik nece
moc¢i biti manipuliran na nacin da postane sredstvo za ostvarivanje
politikantskih ciljeva politickih autarha, a $to je sada nerijetka pojava u
Bosni 1 Hercegovini. Na ovaj nacin drZavni sluzbenici postaju samo puko
biracko tijelo na izborima onih politickih partija koje su postale tzv. stvarni
biroi za zaposljavanje. Ovu poSast u nasoj zemlji mogu rjeSavati jedino
proaktivni politicki funkcioneri 1 proaktivni drzavni sluZbenici.

Funkcija rukovodenja u javnoj upravi, u odgovaraju¢em vremenu i
mjestu, predstavlja pokretanje, usmjeravanje i povezivanje djelatnosti
pojedinih kadrova i njihovih organizacionih jedinica na osnovu vlasti, ali to
istovremeno podrazumijeva i odgovornost rukovodilaca za djelotvoran i
efektuiran ucinak. Sistem rukovodenja ili menadzerisanja podrazumijeva
odnose izmedu raznih grupa kadrova, ali i odnose pojedinih rukovodilaca u
okviru organizacije. Od svih sistema rukovodenja, upravi je
najkompatibilniji timsko-linijski sistem. Linija je osnova povezivanja, dok
timovi imaju savjetodavnu ulogu i nemaju pravo naredivanja. Zato timovi
omogucavaju maksimalno iskoriStavanje struc¢nosti, a istovremeno
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omogucavaju jedinstvo rukovodenja koje obezbjeduje linijski sistem. Nacin
na koji rukovodioci izvrSavaju svoje zadatke na osnovu datih ovlastenja i
rukovode radom svojih saradnika - kadrova, predstavljaju zapravo metode
rukovodenja. Obavljanje ovih aktivnosti se vr$i uz pomo¢ opcih i
individualnih metoda rukovodenja.

Op¢im metodima se odreduje op¢i ili generalni nacin rikovodenja i
izvrSavanja poslova, dok individualne ili pojedinacne metode nose sa sobom
individualiziranu osobnost svakog rukovodioca zasebno.

Metodima se ujedno odreduju i odgovarajucéi tipovi rukovodilavca, a to
se naeS¢e Cini pomoéi tri medoda: (1) metod prinude, (2) metod
paternalizma i (3) metod ubjedivanja.

Metoda prinude odgovara autokratskom rukovodiocu, metoda
paternalizma odgovara liberalnom rukovodiocu, dok metoda ubjedivanja
odgovara demokratskom rukovodiocu.

Za metod prinude, karakteristi¢na je primjena prinudnih sredstava.

Uz pomo¢ metoda paternalizma, rukovodilac brine za nize rangirane
kadrove, ali za uzvrat trazi njihovu odanost i vjernu poslusnost.

Kod metoda ubjedivanja, rukovodilac niZe rangirane kadrove ubjeduje
na izvrSavanje zadataka, koriste¢i u tu svrhu: prijedloge, sugestije, misljenja,
argumente, li¢ni primjer 1 slicno.

Stilom rukovodenja se izrazava osobnost rukovodioca, koja
neposredno utic¢e na efikasnost i efektuiranost izvrsenja zadataka.

Stilovi rukovodenja koje u vecoj ili manjoj mjeri susrecemo kod
organa uprave su: (1) autokratski, (2) demokratski i (3) liberalni.

Autokratski stil karakterizira Cinjenica da rukovodilac samostalno
donosi odluke i ne prima savjete svojih saradnika.

Demokratski stil rada rukovodilaca karakterizira njihova saradnja sa
ostalim kadrovima.

Liberalni sistem odlikuje savjesnost i ozbiljnost svih ¢lanova kolektiva.
lako je demokratski stil dominantan, on se ipak ne smije idealizirati, jer je
naSe drustvo jo§ uvijek konfliktno sa znaCajnim protivrjecnostima i
pluralizmom odredenih interesa, te ova spoznaja zahtjeva prisustvo vise
sistema rukovodenja. Zato se u organima uprave rijetko susrec¢u Cisti
pojedinacni stilovi rukovodenja, zbog cega je pozeljan mjeSoviti sistem
rukovodenja.
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Vlast i autoritativnost nisu jedina sredstva za rukovodioce kojima oni
odrzavaju jedinstvo izmedu ¢lanova organizacije (Pusi¢, 1978:270). Zato je
prvo potrebno utvrditi cilj rukovodenja, s obzirom da rukovodenje ne
predstavlja samo izdavanje zapovijedi koja se bazira na vlasti. Rukovodenje
podrazumijeva: pruzanje pomoéi u radu izvrSiocima poslova i nizim
rukovodiocima, ocjenjivanje kadrova na osnovu objektivizirano utvrdenih
kriterija, kao i vodenje permanentne brige o edukaciji kadrova u organizaciji.
Iako najvecu odgovornost za stanje kadrova u bilo kojoj organizaciji snosi
njen menadzment, kao faktor koji upravlja svim organizacionim procesima,
ipak je za uspjesno upravljanje svim potencijalima, ukljucujuéi i kadrovski,
neophodan i ogovaraju¢i stru¢ni kadar. Struc¢njaci, kao visoko rangiran
kadar, treba da posjeduju: znanje, kompetentnost, inovativnost, proaktivnost,
percepciju 1 vjestinu iz oblasti: socioloskih, pravnih, ekonomskih,
organizacionih, psiholoskih i drugih drustvenih i prirodnih nauénih
disciplina.

Svi valjani organizacioni procesi su uvijek bili uslovljeni
kompetentnos¢u njihovih kadrova (menadZera i strucnjaka), sa tendencijom
da se njihovi kadrovi prilagodavaju promjenama i pro$irenju savremenih
organizacionih potreba i interesa. Tradicionalni nac¢in poimanja i dizajniranja
stru¢nih sluzbi je vremenom morao biti napusten, jer se pod uticajem stalnih
promjena, ubrzanog tehnoloSkog razvoja i sve veceg pooStravanja lojalne
trzisne konkurencije, pred menadzment i stru¢njake organizacija postavljaju
novi izazovi. Ovakav razvoj zahtjeva posmatranje i situiranje organizacija u
vremenu 1 prostoru, $to znaci da je bio, jeste 1 bie vremenski uvjetovan.

Posmatranje organizacije se ne moze vrSiti vanvremenski, pa tako ni
organizaciju i funkcioniranje javne uprave ne mozemo tretirati kao vjecni —
nepromjenljivi pojam koji podjednako vrijedi za sva vremena i sve drzave.
Nepozeljno je vrsiti tzv. hipostaziranje uprave. To znaci da je nepozeljno u
moderniji pojam uprave unositi pojam uprave iz ranijeg vremena.

Drugim rije¢ima, valjano pozicioniranje uprave nemoguce je izvrsiti
ukoliko se uprava ne posmatra u odgovaraju¢em vremenu i prostoru.

Mijenjaju se i pooStravaju zahtjevi radnih mjesta, organizacionim
oblicima javne uprave su sve potrebniji kompetentni i sposobni ljudi,
vizionari, inovatori i kreatori, politicki neutrali 1 nepristrasni, odnosno
depolitizirani i departizirani kadrovi. Glavna karakteristika savremene javne
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uprave treba da bude: Sirok dijapazon znanja, sposobnosti i moguénosti
njenih rukovodioca - menadzera i njenih stru¢njaka.

Stru¢ne poslove je neophodno tretirati kao trajnu aktivnost u javnoj
upravi, bez koje je nemogucée njeno funkcioniranje. Samo strucan kadar
moze izvrsiti adekvatno, odnosno objektivizirano strukturiranje poslova iz
njihove osnovne nadleznosti kako bi organizacija polucila uspjeh u svom
radu. S obzirom da strukturiranje poslova treba da odgovara vremenu i
prostoru, zato ni za jednu strukturu ne mozemo kazati da je svevremenska,
odnosno da je univerzalna, idealna i nepromjenljiva. Zato je i najbolje
organizacione strukture potrebno stalno preispitivati, mijenjati i prilagodavati
objektiviziranoj stvarnosti, odnosno promjenama okruzenja i novim
zahtjevima Kkoji se postavljaju pred javnu upravu.

2. MENADZERI I STRUCNJACI U JAVNOJ UPRAVI

Za obavljanje svih poslova u javnoj upravi, potrebi su nam menadzeri i
struénjaci. Oni uz pomo¢ teorije upravnog prava treba da utvrde smisao
uprave u konkretnoj upravnoj grani, odnosno uzoj oblasti. Da bi ovo
menadzeri i stru¢njaci mogli uéiniti, neophodno je da posjeduju istinski-
objektivni, odnosno stvarni autoritet, a Sto u Bosni i Hercegovini nije bas
Cest slu¢aj. Zbog toga mi uglavnom imamo formalne menadZere i struc¢njake,
jer su njihovi autoriteti u javnoj upravi zasnovan na vlasti, odnosno na
izdavanju naredenja, a ne na stvarnom razumijevanju prirode poslova i
zadataka.

Politi¢kim funkcionerima, kao top menadZmentu, u radu pomaZu nizi
rukovodioci (menadzeri) organa javne uprave i struénjaci koji obavljaju i
druge poslove utvrdene aktom o unutarnjoj organizaciji organa uprave, kao i
poslove koje im povijeri rukovodilac (nizi menadzer).

Da bi smo istinski provodili zakonsku volju, neophodno je koriStenje
metoda rukovodenja, zbog Cega su metodi nerazdvojni segmenti funkcije
rukovodenja.

Za metode rukovodenja, od posebne je vaznosti kako su uredena neka
pitanja u pravilnicima o unutra$njim organizacijama i Sistematizacijama
poslova i radnih zadataka organa uprave. To se narocito odnosi na:

+ utvrdivanje potrebne vrste i broja organizacionih jedinica;
+ rasporedenost poslova i zadataka na sluzbenike i namjestenike;
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+ odredivanje posebnih prava i ovla$éenja u vrienju poslova i zadataka;
+ programiranje i planiranje rada i
+ struéni kolegij.

2.1. Struéni kolegij, kao nedovoljno i neadekvatno koriSten metod
rukovodenja

Od svih pomenutih metoda rakovodenja, posebnu paznju skreCemo na
stru¢ni kolegij. Ovaj kolegij predstavlja fleksibilno i pozeljno sredstvo u
rukama rukovodilaca. Zakonodavci ostavljaju moguénost organima uprave
da formiraju stru¢ne kolegije, a §to se ureduje pravilnicima o unutarnjim
organizacijama i sistematizacijama poslova i radnih zadataka.

U ovom slucaju, kad govorimo o stru¢nom kolegiju, ne mislimo na
strutni  kolegij sastavljen od rukovodeéih sluzbenika, jer se oOn
podrazumijeva, s obzirom da je on stalno sredstvo koje permanentno pomaze
rukovodiocima organa uprave za obavljanje njegovih odgovornih poslova.
Za sve rukovodioce i ostale kadrove (profesionalne stru¢njake) neophodna je
neprijeporna pretpostavka da posjeduju istinski-objektivni, odnosno stvarni
autoritet koji se zasniva na znanju, a §to u Bosni i Hercegovini nije Cesta
pojava (Purisevic¢, 2021: 82-92).

Reformirati javnu upravu u Bosni i Hercegovini ne mogu menadzeri |
struénjaci ¢iji su autoriteti zasnovani na pozicijama vlasti, odnosno na
izdavanju naredenja. S obzirom da su u Bosni i Hercegovini na svim nivoima
vlasti, uglavnom formalni, a ne stvarni autoriteti medu menadzerima i
stru¢njacima, ovo je stanje zato nophodno hitno mijenjati.

Stru¢ni kolegij obligatno ¢ine rukovode¢i sluzbenici koje postavljaju i
smjenjuju vlade. Medutim, ovaj stru¢ni kolegij neophodno bi bilo prosiriti sa
struénim licima koja bi prisustvovala kolegiju i koja bi bila sastavni dio
strunih kolegija kad u njihovom radu ucestvuju. Prema tome, kada se
struéna lica pozivaju da ucestvuju u radu kolegija, oni Se tada smatraju
¢lanom stru¢nog kolegija. Pozivanje pojedinih stru¢nih lica je uslovljeno
pitanjima koja se raspravljaju, a 0 kojima stav zauzima stru¢ni kolegij, kao
kolegijalni organ, na ¢ijem je ¢elu rukovodilac organa uprave.

Na stru¢nom kolegiju proSirenom stru¢nim licima treba rjesavati
principijelna pitanja iz djelokruga organa uprave, a operativna samo ukoliko
zahtijevaju promptno rjesavanje.
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Principijelne stavove moze zauzimati samo visokostru¢an sastav
strutnog kolegija, te uspjesno implementirati nove prosperitetnije ideje i
spoznaje.

Pripremu za strucni kolegij obavljaju unutarnje organizacione jedinice,
a ne sam strucni kolegij.

Kako stru¢ni kolegij, definisan na ovaj nacin, ¢ine najstrucnija lica
organa uprave, ovom kolegijalnom tijelu je zbog toga neophodno posvetiti
daleko vecu paznju od onoga Sto se trenutno ¢ini u svim politicko-
teritorijalnim jedinicama u Bosni i Hercegovini.

S ovim u vezi, ukoliko bi odluka na struénom kolegiju bila donesena
jednoglasno ili ubjedljivom veéinom, a rukovodilac organa uprave ne
prihvati takav stav stru¢nog kolegija, on bi tada trebao izvijestiti nadlezni
organ Kkoji bi raspravio i zauzeo stav o0 konkretnom pitanju.

Da bi rukovodilac organa uprave mogao zauzeti adekvatan stav prema
misljenja struénog kolegija (sa ili bez stru¢nih lica), neophodno je da
rukovodilac ima istinski, objektivni, odnosno stvarni autoritet (znanje).

Ovakva svojstva rukovodioca organa uprave, uz primjenu
odgovaraju¢ih metoda i demokratskog stila u radu, neizbjezno 1 kumulativno
zahtijevaju rukovodioca osposobljenog za:

+ timski ili kolektivni rad,

+ demokratizaciju, nerijetko, anahronih i sinekura odnosa u organima
uprave i

+ istinsko ili stvarno prenoSenje zadataka i ovlaStenja na sluzbenike i
namjestenike ¢ijim radom rukovode.

Ukoliko rukovodilac ne posjeduje istinski-objektivni, odnosno stvarni
autoritet, a §to u Bosni 1 Hercegovini nije bas rijedak slucaj, tada neizbjezno
imamo formalnog rukovodioca organa uprave Ciji je autoritet jedino
zasnovan na vlasti, odnosno na izdavanju naredenja.

S obzirom da u nasSoj zemlji nerijetko imamo rukovodioce organa
uprave ¢iji su autoriteti formalnog karaktera, odnosno autoriteti zasnovan na
vlasti kao sili, to onda sa sigurno$¢u mozemo konstatovati da je ovo jedan od
najkrupnijih problema zbog ¢ega su, izmedu ostalog, i u€inci reforme javne
uprave potpuno neprepoznatljivi.

Prema tome, iznimno znacajna pretpostavka za reformu javne uprave u
Bosni i Hercegovini je istinsko stvaranje i jacanje stvarnih autoriteta
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zasnovanih na znanju, kao rukovodilaca organa uprave, a ne formalnih
(podobnih i1 poslusnih), kao §to je danas Cest slucaj.

Stvarna reforma javne uprave zahtjeva donoSenje sistemskih, a ne
palijativnih i manjih promjena koje zapravo odgovaraju samo vladajué¢im
politi¢kim strukturama.

Sistemska rjesenja zahtjevaju znacajniji vrijemenski period. Naime,
takva rjeSenja su dosljedna i nastaju u skladu sa nau¢no obradenim
principima, a njihovo donoSenje zahtjeva planiranje i metodi¢an pristup u
njihovoj izradi. Ovakva rjeSenja mogu ponuditi samo drustveno odgovorni
kadrovi, odnosno meritokratski kadrovi. Meritokratski kadar poslove javne
uprave obavlja na osnovu rezultata rada (uc¢inka u radu), odnosno zasluga u
radu, a ne po osnovu pripadnosti politickoj partiji, odnosno na principima
nepotizma i klijentelizma u najsirem smislu rijeci, $to je danas zbilja u BiH.
Mi u naSoj zemlji danas najceS¢e imamo egalitaristicki kadar, zbog Cega
pojedinci imaju jednak pristup i uticaj u javnoj upravi, neovisno od
kvalifikacija, rada i u¢inaka rada. Angazman kadrova u javoj upravi trebao bi
biti zasnovan na sposobnostima, motiviranosti i naporima pojedinca, te bi se
na ovaj nacin uklonila nepozeljna uravnilovka u javnoj upravi, a §to je sada
prisutno. Prema tome, pojam egalitarizam se u na$oj zemlji nerijetko rabi u
njegovom pogresnom znacenju, te se na taj nacin eliminira razlika izmedu
radinih i neradinih kadrova. Kroz ovu uravnilovku, favorizira se sinekura
kadar.

Polaze¢i od neprijeporne konstatacije da je po sadrzaju i oblicima
upravna djelatnost najbrojnija i najraznovrsnija, onda nije tesko zakljuciti da
postojeci kadar u javnoj upravi u BiH ne moze odgovoriti zadatku da uprava
s takvim kadrom bude najsnaznije pravno sredstvo odgovarajuce politicko-
teritorijalne jedinice, a posebno takav kadar ne moze biti realizator politike
izvr$ne vlasti. Prema tome, velika raznolikost u djelatnosti uprave u
savremenim uslovima privrjedivanja u kojima uprava predstavlja sistem za
socijalnu regulaciju, moze se osigurati i realizirati samo kroz vodenje javne
uprave, kao jedinstvenog sistema vlasti.
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3. POSLOVI UPRAVE

S pravnog aspekta, razlikujemo tri vrste poslova uprave:
(1) postavljanje pravnih pravila,
(2) rjesavanje konkretnih slucajeva na osnovu pravnih propisa koje uprava
izvrsava ili ih sama donosi i
(3) kontrola upravnih djelovanja.

Na pocetku, zelimo jasno i nedvosmisleno konstatirati da ove tri vrste
poslova uprave ne moze obavljati i realizirati postoji¢i, u pravilu, sinekura
bosanskohercegovacki kadar u upravi. Takav kadar se krije iza tri klju¢ne
lazne vrijednosti, a to su: (1) patriotizam, (2) tradicija i (3) rodoljublje.

Ove vrijednosti se rabe posebno u konsocijacijskim drustveno-
politickim sistemima koji se oblikuju na svojevrsnim nacelima tribalizma u
posebnom kaptura sistemu vlasti. Ovakvi sistemi su autarhi¢ni i zasnovani na
zloupotrebi vlasti u kojima se istovremeno lazno predstavljaju vjerski
principi kao svjetovni i obratno. U ovakvim sistemima se iskrivljuju ¢ak i
istinske vrijednosti bogobojaznih ljudi. Naime, bogobojazan Covjek bi
objektivno i stvarno trebao biti najhrabrije i najneustrasivije bi¢e koje ima
najtezi zadatak. Taj zadatak bogobojaznih ljudi se sastoji u njihovom
odupiranju: zlu, nevolji, nemoralu, kriminalu, korupciji, nepotizmu i ostalim
porocima. Svi istinski bogobojazni ljudi (kadrovi u najSirem smisli rijeci),
istovremeno bi morali biti i svjetovno porokobojazni. Dakle, istinska
bogobojaznost i porokobojaznost, kao drustvene vrijednosti, potpuno su
kompatibilne. Naime, bogobojazni ljudi, kao drustvena bica, s vjerske strane
bi zadobili Boziju milost, povjerenje i oprost, pa ¢ak i za najmanji grijeh, a
sa svjetovne, zadovoljili bi opé¢i ili zajednicki druStveni interes, odnosno
pojedinacne interese svojih deideologiziranih gradana.

Prema tome, kada bi nasi politi¢ki funkcioneri, menadzeri i stru¢njaci
bili istinski bogobojazni kadrovi, to bi znacilo da bi istovremeno imali i
porokobojazne kadrove u javnoj upravi, a takvima bi morao biti stran:
nemoral, nepotizam, korupcija, kriminal i sli¢ne vrste poroka. Jednom rijecju
ovi kadrovi bi trebali da budu osobe od integriteta i povjerenja. ,,Oni koji su
preuzeli liderske/menadzerske uloge, a nemaju nikakvog integriteta su ono
Sto nazivamo ,,slijepi pastiri oni zapravao nisu ,,lo8i lideri/menadzeri® jer
oni uopce nisu lideri/menadzeri: oni su obmanjivaci, prevaranti. Kao $to kaze
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stara jevrejska poslovica ,,Kad Bog Zeli da kazni ovce, on im S$alje slijepog
pastria“ (Adair, 2022:80).

Nazalost, jo$ jednom naglasavamo, ovakvi poroci se Kriju i zasjenjuju
laznim: patriotizmom, tradicijom i rodoljubljem. Zbog toga, u ovakvim
sistemima i sa ovakvim kadrovima raforma javne uprave u nasoj zemlji ¢e
ostati samo jedan kontemplativan proces sa apoteistickim pristupom prema
pojedinim tribalistickim (partijskim) vodama.

Umjesto ovoga, javna uprava bi danas, kao socijalni regulator u nasoj
zemlji, trebala biti prije svega operativni ili neposredni izvrSilac poslova, $to
se posebno odnosi na nedrzavnu upravu, kao sastavni dio javne uprave.
Samo izuzetno, nedrzavna uprava (preduzeca, ustanove 1 organizacije kojima
je povjereno vrSenje upravnih ovlastenja) bi se regulirala, a to znaci da bi
tada, istina posredno, vrsila upravne poslove. Drzavna uprava, kao drugi dio
javne uprave, vrSila bi nadzornu funkciju svoje i1 djelatnosti nedrzavne
uprave. Kako se za drzavnu upravu uvijek pretpostavlja autoritativnost, to
znaci da se ona obicno pojavljuje u funkciji regulatora, dok se nedrzavna
uprava obi¢no javlja u funkciji operativca.

Uz sve navedeno, misljenja smo da je upravnu vlast neophodno

izdvojiti od izvr$ne vlasti, koja je po svom osnovnom odredenju politicka
vlast. Upravna vlast je operativna i kao takva ima nejneposredniji kontakt sa
svojim gradanima. Zato mi danas moZemo sa sigurnoS¢u kazati da imamo
Cetiri posebno organizirane i medusobno nezavisne vlasti koje vrse Cetiri
razli¢ite funkcije (zakonodavna, sudska, izvrSna 1 upravna). Svaka od
navedene Cetiri vlasti ima svoje posebne, samostalne i do izvjesne mjere
nezavisne organe i organizacije.
Na ovom mjestu posebno tretiramo odnos izmedu izvrSne i1 upravne vlasti.
Naime, izvr$na vlast, kao politicka vlast, tretira opce izvrSenje politi¢ko
izvr$nih organa, a tradiconalno se medu ovim organima posebno isticu vlade,
kao kolegijalni ili kolektivni organi vlasti (Markovié, 1980: 224-229).

De facto, nakon politickog djelovanja izvrsne vlasti, zapocinju
aktivnosti upravne vlasti koje se sastoju u pravhom obavljanju njene osnovne
djelatnosti, a to je upravna djelatnost, te s njom u vezi i obavljanje stru¢ne i
tehnicke djelatnosti. Prema tome, upravna vlast sve svoje poslove (upravne,
strucne 1 tehni¢ke) nikada ne obavlja kao politicke, ve¢ isklju¢ivo kao
pravne, stru¢ne i tehni¢ke poslove.
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Upravna vlast nije neposredno potéinjena zakonodavnoj vlasti, 0sim
Sto je duzna sve svoje aktivnosti podvesti pod zakon, odnosno imati pravni
osnov za svoje djelovanje u zakonu. Isto tako, upravna vlast ne treba biti
neposredno potéinjena izvr$noj vlasti, osim S$to je duzna svoju djelatnost
uskladiti i uravnoteziti sa politickim djelovanjem izvr$ne vlasti u pravcu
zadovoljavanja opceg i pojedina¢nih jednakopravnih interesa gradana. ,,TO
znaci da se jednakopravnost odnosi na sve gradane, u ovom slucaju drzave
Bosne i Hercegovine. To je univerzalna svjetska vrijednost i sastavni je dio
Evropske pravne steCevine, tzv ,pravnu regulativu®“. ,Pod time se
podrazumijeva ukupan zbir primarnog i sekundarnog prava Europske
zajednice od njenog osnivanja. Pravnu ste¢evinu moraju postivati sve zemlje
¢lanice kao nepobitnu Cinjenicu koja se ne moze ,,odbaciti* ili ,,zanemariti‘
(Krzali¢, 2017:28).

Prema tome, jednakopravnost je pojam koji se i u Bosni i Hercegovini
odnosi na jednakost svih njenih gradana, a ne naroda, kako to neki u nasoj
zemlji predstavljaju. Samo ovakav pristup pojmu jednakopravnosti
karakterizira demokratsku i netotalitarnu drzavu, odnosno njen sistem.

Zbog svega navedenog, neprimjereno je upravnu vlast tretirati kao
servis izvrS$ne vlasti, a $to se danas u Bosni i Hercegovini u pravilu ¢ini.
Umjesto da upravna vlast daje pravne i struéne savjete na nacin Sta treba i
kako treba raditi, u naSoj zemlji izvrSna vlast od upravne vlasti trazi samo da
bude poslusna i da bez pogovorno izvrSava sve njene naloge. Ta¢no je da
izvr$na vlast pravi pretpostavke za zad upravne vlasti, a ticu se: unutarnje
organizacije upravne vlasti, imenovanja njenih rukovodec¢ih kadrova,
donosenja op¢ih pravnih akata i izdavanja smjernice za rad uprave. Na ovaj
nacéin Se usmjerava rad upravne vlasti u skladu sa upravnom politikom koju
utvrduje  politicko-izvrsna  vlast. Navedena Kkonstatacija  polucuje
neprijepornu konstataciju da izvr$na vlast nikada ne cijeni zakonitost rada
uprave, a §to je u svim savremenim i demokratskim zemljama zadatak
sudova: bilo redovnih, posebnih upravnih sudova ili ustavnih sudova.

Prema tome, zaklju¢ujemo da izvr$na vlast utvrduje politiku opcenito,
pa tako i upravnu politiku, te shodno istoj izvrsna vlast ocjenjuje da li su
radnje uprave u saglasnosti sa utvrdenom politikom, odnosno upravnom
politikom, dok je jedino upravna vlast zaduzena za primjenu prava. Izre¢eno
implicira da upravna vlast nije podanik - servis izvrSne vlasti, ve¢ je ona
jedna od Cetiri vlasti u drzavi (zakonodavna, sudska, izvr$na i upravna), ¢ime
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se jo§ jednom potvrduje nase zalaganje za kvadrijalistickom podjelom
ukupne drzavne vlasti. Obavljajuéi svaka svoje poslove, izvrSna i upravna
vlast u njihovoj ukupnosti sa ostalim vlastima, neposredno uticu na
zadovoljavanje javnog ili opéeg interesa, a time i pojedinacnih interesa
svojih pravnih i fizickih lica (gradana).

Politiku op¢enito, pa time i upravnu politiku, izvr$na vlast ne utvrduje
proizvoljno — arbitrarno, ve¢ se u ovoj Svo0joj aktivnosti mora pridrzavati
zakona, politickih akata zakonodavne vlasti i sopstvenih akata. Vlada i drugi
kolegijalni izvr$ni organi su politicko-izvrSni organi, te su prema
zakonodavnoj vlasti neposredno politi¢ki odgovorni za rad svojih
kolegijalnih organa. Za razliku od izvrSne vasti, upravna vlast se svodi na
primjenu prava koju c¢ine struéni, profesionalni, politicki neutralni i
nepristrasni kadrovi (PuriSevi¢, 2021:253-276), te su njihove aktivnosti
zasnovane na pravnom djelovanju i primjeni doktrinarnih nacela i pravila
struke. To znaci da je djelovanje upravne vlasti zasnovano na objektivnim
normama koje ne koincidiraju sa politickim djelovanjem, $to znaci da
profesionalni sluzbeni¢ki kadar ne treba nikako da zavisi od aktuelne
politi¢ke konfiguracije u vlasti.

4. TIPOVI ORGANIZACIJE 1ZVRSNE (POLITICKO-IZVRSNE)
| UPRAVNE VLASTI | NJIHOVI KADROVI

Tip organizacije izvr$ne i upravne vlasti i njihovi kadrovi, odreduje
odnose izmedu ove dvije drzavne vlasti. Zbog toga ¢emo mi ukazati na tri
tipa organizacije izvr$ne i upravne vlasti, kako slijedi:

(1) Predsjednicki ili prezidencijalni tip upravnu vlast tretira kao servis
izvrSne vlasti kojoj je upravna vlast u cijelosti podredena. Ovaj tip vlasti
zapravo govori o tome da je upravna vlast pripadak ili pertinencija izvrsne
vlasti. Navedeni tip vlasti ne koincidira za zemljama u tranziciji, odnosno sa
zemljama nedostatne demokratije.

(2) U parlamentarnom sistemu, upravnu vlast koja primjenjuje pravo treba
drzati odvojeno od izvrSne vlasti koja utvrduje politiku, $to jo§ jednom
potvrduje vrlo jasnu razliku izmedu izvr$ne i upravne vlasti. S ovim u vezi,
vladu, kao najznacajniji organ izvrsne vlasti, u pravilu, obrazuju rukovodioci
najznacajnih upravnih organa, a to su politic¢ki funkcioneri koji se nedostatno
razumiju u upravne poslove, te je njihov zadatak prakticno da provode
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upravnu politiku utvrdenu od strane izvr$ne vlasti, te da koordiniraju rad
upravnih organa koji pokrivaju odredeni resor/e. Za razliku od izvr$ne vlasti,
upravnu vlast treba da obavljaju: strucni, profesionalni, politicki neutralni i
nepristrasni kadrovi. Drzavni sluzbenici su fundament i garant stabilnosti
upravne vlasti. Politi¢ki funkcioneri, koji sprovode opcu i upravnu politiku,
promjenljivi su i obrazuju najznacajniji organ izvrsne vlasti (vlade), $to znaci
da neposredno zavise od politike. Uz navedeno, valjano i zakonito
funkcioniranje parlamentarnog sistema, uslovljeno je visokim stepenom
demokratije i zahtjeva stabilan druStveno-politicki sistem zemlje. Drzavni
sluzbenici u ovom sistemu su nepristrasni i svoje poslove obavljaju savjesno
1 poSteno bez obzira kojoj politickoj opciji pripada njihov politicki
funkcioner. Takav sluzbenik je duzan tom politickom funkcioneru da stavi
na raspolaganje sav svoj talenat, inventivnost, kreativnost, svoja znanja i sve
druge intelektualne kapacitete. Sluzbenici su u svom radu uvijek politicki
anonimni, tako da politicCke promjene ne mogu uticati na njihov status. Ovo
bi bio ideal kome sve drZave sa Oovim tipom vlasti treba da teZe. Drzavni
sluzbenici imaju svoju misiju, dok su politicki funkcioneri na mandatnom
principu.

(3) Sto se ti¢e Bosne i Hercegovine, misljenja smo da bi njoj najvise
odgovarao direktorijalni tip organizacije izvrSne i upravne Vlasti. Ovaj tip
vlasti podrazumijeva veoma izrazenu tendenciju depolitizacije upravne
vlasti. S obzirom da se upravna vlast nalazi u najneposrednijem kontaktu sa
svojim gradanima i da isti putem nje ostvaruju gro svojih zivotnih, odnosno
statusnih prava, misljenja smo da bi depolitiziranu upravnu vlast u nasoj
zemlji trebalo drugacije organizirati. Pretpostavka za ovu aktivnost je
definitivno okoncanje sa manipulacijom narodima u drzavi, a $to nacionalne
vode ve¢ desetlje¢ima ¢ine. Naime, prema Ustavu BiH: ,,Bosnjaci, Hrvati i
Srbi, kao konstitutivni narodi (zajedno sa ostalim), i gradani Bosne i
Hercegovine ravnopravno konstituiSu drzavu Bosnu i Hercegovinu.“ Prema
Ustavu BiH i ustavima entiteta u BiH, potupno ravnopravni konstituenti
drzave su narodi i ostali, odnosno gradani Bosne i Hercegovine. Drugim
rije¢ima, nema razlike (distinkcije) izmedu pojmova ,konstitutivnost® i
,konstituent”, zbog Cega se ovi pojmovi mogu zamijeniti i Sa pojmom
,ustavotvornost®. Prema tome, sva tri naroda i ostali, odnosno gradani BiH
su potpuno ravnopravni ustavotvorci svih politi¢ko-teritorijalnih jedinica u
BiH, a §to ostvaruju putem svojih predstavnickih organa. Zato, ostalim,
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odnosno gradanima u BiH, ustavne norme na neprijeporan nac¢in garantuju
da oni nisu u podredenom poloZaju u odnosu na Bo$njake, Srbe i Hrvate, kao
tri naroda u drzavi, ve¢ su im potpuno ravnopravni.

Uz definitivno iskorjenjivanje ove politikantske manipulacije s
pojmom konstitutivnosti, prislo bi se racionalnoj, funkcionalnoj, uc¢inkovitoj
I efektuiranoj organizaciji izvrSne i1 upravne vlasti, te bi se stvorile
pretpostavke da samo na celu osnovnih organa upravne vlasti budu
imenovani politicki funkcioneri koji koincidiraju politickim promjenama.
Sto se ti¢e nosilaca upravne vlasti (profesionalnih sluzbenika), oni bi na te
polozaje dolazili kroz objektivnu takmicarsku konkurenciju zasnovanu na
javnim konkursima i to samo po osnovu anonimnih pismenih stru¢nih
provjera znanja, te bi u svojoj sluzbi uzivali stalnost. Dakle, kao §to se vidi,
ni jedan drugi sistem ne pravi ovako jasnu distinkciju izmedu izvrSne
(politicke) 1 upravne (pravne) vlasti. Na ovaj nacin, upravna vlast vise ne bi
bila politicki orjentirana, ve¢ bi ova vlast za svoj cilj imala upravno-pravnu
djelatnost koju bi ostvarivala stru¢no, efikasno i efektuirano. Ovakav sistem
bastini Svicarska, koja ima odredene podudarnosti sa teritorijalnim ustrojem
nase zemlje. Po uzoru na Svicarsku, misljenja smo da bi u Bosni i
Hercegovini trebalo razmisljati o uvodenju obavljanja upravnih poslova na
vise regionalnih nivoa (okruga), a §to bi koordinirali i usmjeravali izabrani
najstrucniji predstavnici tih regija ili okruga. Oni bi istovremeno bili i
¢lanovi Posebnog drzavnog vijeca/savjeta. U pravilu, sve drzavne sluzbenike
imenovao bi taj Posebni drzavni savjet/vijec¢e. Razumljivo, Posebni drzavni
savjet/vijeCe bi moglo delegirati svoja ovlaStenja upravnim regijama ili
okruzima, odnosno organu u kome drzavni sluzbenik treba da radi. Drzavni
sluzbenici bi na pocéetku (prvo biranje) bili birani na period od npr. cetiri
godine, a nakon svog objektiviziranog potvrdivanja i dokazivanja u sluzbi,
birali bi se kao profesionalni drzavni sluzbeni do sticanja uslova za
penziju/mirovinu. Ovo bi sigurno bilo znacajno sredstvo za depolitizaciju,
departizaciju i deideologizaciju uprave. Nadzor nad radom upravnih regija ili
okruga vrSio bi Posebni drzavni savjet/vijece. Te regije ili okruzi bi po
pitanju upravnih poslova bile/i podredene/i Posebnom drZzavnom
vije¢u/savjetu koje bi svoje odluke donosilo in corpore.
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5. ZAKLJUCAK

Intencija je da kroz ovaj rad pokuSsamo uspostaviti ,,dijagnozu® za
,lijecenje’ naSe drustvene zbilje. Naime, nase dosadasnje prakti¢ne spoznaje
govore da je glavno podru¢je korupcije u djelatnosti javne uprave kod
ugovaranja velikih ekonomskih poslova (javne nabavke), a ne sitna korupcija
pojedinih gradana kod ostvarivanja nekih pogodnosti ili olakSica prema
kadrovima u upravi, mada naravno ni ovo niposto ne treba tolerisati.

Glavne koruptivne radnje se dogadaju kod sklapanja krupnih ugovora u
javnim nabavkama od drzavnog interesa, a €iji su akteri menadzeri i kadrovi
svih nivoa u javnoj upravi. Ovo bi trebalo hitno preduprijediti, te u tu svrhu
uvesti u nase zakone o upravnim postupcima institut upravnih ugovora, koje
poznaju zakonodavstva svih nasih susjednih zemalja, osim nase zemlje.

Upravni bi se ugovori zakljucivali s ciljem obezbjedenja vrSenja javnih
sluzbi, §to znaci da tada drzava ili druga javno-pravna tijela te ugovore ne bi
zakljucivala u svojstvu privatno-pravnih lica, ve¢ kao predstavnici i nosioci
odgovarajuce javno-pravne sluzbe.

Osim javnih nabavki, znacajno podrucje koruptivne djelatnosti
predstavlja i krupno oporezivanje, drzavni zajmovi, subvencije, dozvole za
rad, odredivanje cijena 1 tarifa, dodjela sirovina 1 sliCno, a ostvaruje se
neposrednim traZzenjem i primanjem mita za odredeni nezakoniti postupak,
potkradanjem u javnim nabavkama i isplatama, te povezivanjem kadrova
uprave s kriminalnim miljejima.

Dakle, u ovom kontekstu, mozemo kazati da je u Bosni i Hercegovini
na sceni kaptura sistem sa petrificiranim pravilima javnih nabavki (sistem
zarobljavanja drzave u kome se dirigira institucijama sistema da rade u korist
privatnika).

Sve ove oblike koruptivnih radnji bi bilo najlakSe suzbiti razradom
izri¢itih pravila postupanja u materijalnom i formalnom pogledu, te posebno
iskazivanjem porijekla imovine kadrova u upravi i njegovo sankcioniranje u
slucaju nezakonitosti (gradanska 1 krivicna odgovornost).

Ispitivanje porijekla imovine je posebno vazno za: birana i izabrana
lica (ministri), postavljena lica (funkcioneri koji rukovode samostalnim i
organima u sastavu samostalnih organa, sekretari ministarstava, pomo¢nici
ministara, direktori upravnih organizacija i njihovo zamjenici i pomo¢nici),
te za sluZbenike koji obavljaju osnovnu djelatnost uprave. Kako sluzbenike u
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radni odnos primaju funkcioneri koji rukovode radom organa uprave, zbog
toga su oni nerijetko sredstvo u rukama funkcionera za li¢no ili grupno
pribavljanje protupravne imovinske koristi menadzZera i njihovih saradnika.

Zbog svega navedenog, potrebno je permanentno informisanje gradana
0 radu javne uprave. Osnovna vrijednost informisanja gradana lezi na
podru¢ju odnosa izmedu kadrova u upravi i gradana. Da bi se ove
nepravilnosti preduprijedile, te da bi se gradani na jednak nacin tretirali, bilo
bi potrebno: otkloniti nerazumljivost i nejasnost propisa, pojednostaviti
tipizirane obrasce za gradane, te uciniti djelovanje i postupanje kadrova u
gradanima, te vratila povjerenje u svoj zakonit i jednak tretman gradana, bilo
bi potrebno da javna uprava za svoje gradane obezbijedi: licni kontak;
informacijske kancelarije; organizacijska i mehanicka sredstva; publikacije
ili informiranje putem masmedija.

Jednakost pred zakonom je bitna pretpostavka vladavine prava. Naime,
gradanina je neophodno zastiti od samovolje bilo koje drzavne vlasti, a
posebno od neograni¢ene svemoci uprave. lako bi morala da djeluje u pravcu
zadovoljavanja javnog ili opéeg interesa, uprava danas u BiH sluzi
birokratskoj vlasti kao osnovno sredstvo za odrZavanje na poziciji vlasti.

Pravna sigurnost sa sastoji u predvidljivosti mogué¢ih odluka javne
vlasti u odredenim pravnim stvarima, dok pravna jednakost podrazumijeva
primjenu pravnih pravila podjednako na sve, ukljucujuci i one koji vladaju.
Jer, legitimna je samo ona politicka vlast koja je ograni¢ena svrhom svog
konstituisanja.

Unato¢ konstatovanom, U Bosni i Hercegovini je meritorno postupanje
nerijetko ogranic¢eno, ukljucujuéi i njegovo potpuno eliminiranje. Meritorno
postupanje je u nasoj zemlji etnicki determinirano, pri ¢emu je u konkretnim
slucajevima dominantna etnic¢ka pripadnost, zbog ¢ega su njoj podredene ili
potpuno iskljuc¢ene individualne kompetencije sluzbeni¢kog kadra. Unutarnje
organizacije 1 sistematizacije poslova u javnoj upravi su koncipirane na nacin
da se kadrovsko popunjavanje, a priori, vrs$i po etni¢kim, a ne po stru¢nim,
politicki neutralnim i profesionalno nepristrasnim vrlinama upravnih
sluzbenika.

Prosjecan erudita ¢e na bazi empirije, responzivno zakljuciti da
problem u Bosni i Hercegovini ne predstavljaju njeni narodi, odnosno
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njihova razli¢ita nacionalna pripadnost, kako to, u pravilu, predstavljaju nasi
politicki autarsi.

Narodi i gradani naSe zemlje predstavljaju objektivno njeno ogromno i
najznacajnije bogatstvo, jer su oni suStinski zapravo prirodna ravnoteza
satkana od njihovih posebnosti kojima se balansira realnost drustvenog
zivljenja. Nazalost, bosanskohercegovacki vlastodrsci ovo predstavljaju kao
najveci i nepremostiv drzavni problem, zadrzavaju¢i ovom indoktrinacijom
sebe Sto duze na vlasti, odnosno odrzavaju¢i konsocijacijsko drustveno-
politicko uredenje Bosne i Hercegovine. Prema tome, prepreku za
svrsishodno organiziranje i funkcioniranje vlasti u Bosni i Hercegovine, ne
predstavlja sigurno razli¢ita nacionalna pripadnost njenih gradana, ve¢ su to
politikantske stranke sa svojim podanicko-interesnim partijskim ¢lanstvom.

Narode kojima pripadaju, bosanskohercegovacki politicki oligarsi ve¢
decenijama zastraSuju, servirajué¢i im mrznju od strane drugog i drugacijeg,
te na taj nacin indoktriniraju narode kojima i sami pripadaju, stvarajuci kod
njih zavist kroz neprihvatanje dobra u drugim narodima. Ti isti politi¢ki
oligarsi i njihovo interesno partijsko Clanstvo, koje sustinski predstavlja
njihovo zarobljeno biracko tijelo, privatizirali su ili i dalje privatiziraju
interese naroda, odnosno nacionalnih etnija kojima i sami pripadaju,
koriste¢i 1h isklju¢ivo kao sredstvo za vlastito enormno 1 nezakonito
bogacenje. Ove svoje aktivnosti brane toboZnjom ugrozeno$¢u naroda
kojima 1 sami pripadaju, a $to postizu uz pomo¢: nezakonito ste¢ene moci,
bogatstva, bolesne ambicije, a kao pohlepne osobe svoje narode prevarno
,hrane® mrznjom i zavi§¢u prema pripadnicima drugih naroda, odnosno
drugih nacionalnih etnija.

Prema tome, neophodna je reforma javne uprave u Bosni i
Hercegovini, a ona nije moguc¢a bez njene profesionalizacije, zasnovane na
stru¢no$¢u, kompetetno$cu i nepristrasnosti njenih menadzera i ostalih
kadrova, uz obaveznu deideologizaciju i departizaciju javne uprave i njenih
kadrova. Uz navedeno, drzavni sluzbenici treba da budu jo$ i politicki
neutralni i kompetentni za poslove na koje su rasporedeni. Bez ovako
reformirane javne uprave, iluzorno je ocekivati ostvarenje principa sigurnost
1 izvjesnost gradana i drugih subjekata u procesu njenog djelovanja, a sve sa
ciljem zadovoljavajuceg situiranja njenih gradana gdje god da prebivali u
drzavi Bosni i Hercegovini. Bez takve reforme, nema pravne sigurnosti za
gradane.
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