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Sazetak

Pitanje upravnog odlucivanja je centralno pitanje u reformi uprave u
bilo kojoj savremenoj i demokratskoj drzavi, a naravno i u Bosni i
Hercegovini koja je nakon agresije pokusavala uhvatiti prikljucak s
drzavama bivse Jugoslavije. Zemlje clanice Evropske unije koriste veliki broj
pravnih principa uprave kao Sto su: princip vladavine prava, princip
legitimnih ocekivanja, srazmjernosti, transparentnosti, nepristrasnosti i
Jjednakosti pred zakonom. Ovi principi su ugradeni u institucije i upravne
postupke i odrazavaju koncept , jedinstvenog evropskog upravnog
prostora”. U ovakvom sistemu upravnog odlucivanja dolaze do izrazaja
smanjenje samovolje birokracije u obezbjedenje efikasnosti i predvidivosti
Jjavne uprave u pruzanju usluga gradanima.

Kljuéne rijeci: reforma uprave, gradani, odlucivanje, moc¢,
politizacija.

Abstract

The issue of administrative decision-making is a central issue in the
reform of administration in any modern and democratic state, and of course
in Bosnia and Herzegovina, which after the aggression was trying to catch
up with the countries of the former Yugoslavia. The member states of the
European Union use a large number of legal principles of administration
such as: the principle of the rule of law, the principle of legitimate
expectations, proportionality, transparency, impartiality and equality before
the law. These principles are embedded in institutions and administrative
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procedures and reflect the concept of a "single European administrative
space". In such a system of administrative decision-making, the reduction of
bureaucratic arbitrariness and ensuring the efficiency and predictability of
public administration in providing services to citizens come to the fore.

Keywords: administrative reform, citizens, decision-making, power,
politicization.

1. UPRAVNO ODLUCIVANJE I REFORMA UPRAVE U BOSNI I
HERCEGOVINI

Filozofska tekovina nastala u Njemackoj prema Max Weberovom
misaonom konceptu kojim se najefikasnije ostvaruje racionalizacija prava i
djelovanje pravne drzave, dosla je do punog izrazaja kroz sintagmu pravna
drzava 1 vladavina prava.* Ona se potvrdila i tamo gdje tipologija prava 1
razli¢itost pravnih i politickih sistema predstavljaju konceptualni okvir za
analiticko razdvajanje evropskog i anglosaksonskog prava koji su nastali 1
razvijali se u razli¢itim historijskim okolnostima.Osnovna karakteristika
pojave 1 razvoja javne uprave Evropske unije je da se ono ne formira
doktrinarnim 1ili legislativnim putem ve¢ prvenstveno upravno-sudskom
praksom Evropskog suda. Zato se u literaturi i navodi da se upravno pravo
Evropske unije i razvija primarno putem sudske prakse. Razvojna
karakteristika uprave Evropske unije odnosi se na grubo razvrstavanje
predmeta komunitarnog prava Evropske unije na dvije grupe propisa:

1. prvu ¢ine propisi kojima se reguliraju organizaciona i ustavnopravna
pitanja i po svojoj prirodi ove norme su uporedive s normama
ustavnog 1 upravnog prava u unutraSnjim pravima drzava Clanica;

2. druga grupa normi odnosi se na uspostavljanje i funkcionisanje
zajednic¢kog 1 unutra$njeg $tita (uslovno rec¢eno, radi se o privrednom,
odnosno trgovackom pravu Evropske unije).

*,Unija se zasniva na vrijednostima postovanja ljudskog dostojanstva, slobode,
demokratije, jednakosti, vladavine prava i postovanja ljudskih prava, ukljucujuci i prava
osoba pripadnika manjina. Te vrijednosti su zajednicke svim drzavama ¢lanicama u drustvu
u kojem viadaju pluralizam, zabrana diskriminacije, tolerancija, pravda, solidarnost i
Jjednakost izmedu Zena i muskaraca. (Clan 2. Ugovora o Evropskoj uniji).
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Tradicionalna literatura, objaSnjavajuci osnovne pojmove u vezi drzave
1 prava, relativno kratko i na isti na¢in definiSe pojmove upravnih procedura i
pravnih ovlaStenja, pravne obaveze, subjektivnog prava 1 nadleznosti. Tako,
naprimjer, Luki¢ 1 KoSuti¢ definiSu pravno ovlaStenje kao moguénost
odredenog ponasanja subjekta koje on moze vrSiti tako da njegovo ponasanje
Stiti pravni poredak. Ovlastenje se daje subjektu da bi mogao ostvariti neki
interes za koji vladajuéa klasa nalazi da ga treba obezbijediti pravom. Isti
autori razlikuju dvije vrste pravnog ovlastenja: subjektivno pravo i
nadleznost. Dok se subjektivnim pravom Stiti sopstveni interes lica,
nadlezno$¢u se stiti interes subjekta u ¢ije ime se djeluje. (Lukié¢, Kosuti¢,
1988) S druge strane, Viskovi¢ isti¢e da se u pravnoj teoriji 1 praksi Cesto
koristi izraz ,,subjektivno pravo" za ono §to on naziva ,,pravno ovlastenje".
Za njega je ,,drugi termin pogodniji jer tako izraz pravo zadrzavamo
isklju¢ivo za oznacavanje sistema pravnih normi, odnosno u integralnom
shvatanju prava, poretka pravnih odnosa, vrijednosti i normi. Izraz pravno
ovlaStenje koristimo kad je posrijedi obaveza/ovlastenje (nadleznost)
drzavnog ili nekog drugog organa vlasti.“(Viskovi¢, 2001)

U Bosni 1 Hercegovini jos$ uvijek se zadrzava jedan odavno prevazideni
tzv. “tradicionalni model javne uprave”, a rezultati koji su u poratnom
periodu postignuti isklju¢ivo su rezultat angazmana medunarodne zajednice,
odnosno Evropske unije i UNDP-a. Rezultati su vidljivi u zakonodavnoj,
institucionalnoj, kadrovskoj, finansijskoj i informacijskoj sferi javne uprave
na drZzavnom 1 entitetskom nivou s obzirom na to da su doneseni novi zakoni
0 organizaciji uprave, zakoni o ministarstvima 1 drzavnoj sluzbi,
uspostavljene su agencije za drzavnu sluzbu, izvrSene su manje
racionalizacije u upravi, uvedeno je trezorsko budzetsko poslovanje,
zapocela je planska 1 sistematska obuka kadrova, znacajno je uvecana
primjena informacijskih tehnologija u radu javne uprave i zapocet je proces
otvaranja uprave prema javnosti. Medutim, u Bosni 1 Hercegovini i dalje
postoji veoma izrazen problem dualizma izmedu drzave i1 prava u kojem
birokratska struktura nastoji stvoriti jedan partikularni i paralelni sistem
upravnog odlucivanja. Sveobuhvatna reforma javne uprave, kojoj bi trebala
prethoditi cjelovita ustavna reforma, mora obuhvatiti osnovna tri segmenta:

1. organizaciju,
2. 1izvrSioce i
3. upravne procedure.
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Kako bi uprava postala razvojni faktor drzave, potrebno je neke
institucionalne slabosti otkloniti kako bi se ostvarili zadaci administrativnog,
menadzerskog i tehnickog, a ne politickog karaktera koji se odnose na:

a) efektivno sprovodenje misije 1 ostvarivanje utvrdenih ciljeva vlade
kroz vrSenje stru¢nih poslova za predstavnicka tijela i pravosude,

b) normativna djelatnost u donoSenju op¢ih podzakonskih akata, kao 1
odluc¢ivanje o pojedinacnim pravima i obavezama stranaka i zastiti
javnog interesa te na

c¢) vrSenje upravnih radnji kao radnih operacija.

Da bi se uprava i njeno djelovanje osavremenili, neophodno je
fleksibilnije postaviti pravne izvore iz kojih nastaje pravo uvodenjem
sudskih odluka (precedenata) kao izvora prava, a §to povoljno uti¢e na brzinu
prilagodavanja sistema prava odnosima u realnom zivotu i doprinosi
ujednadavanju. Sta je neophodno uraditi da bi se iz sfere tradicionalne javne
uprave preslo u savremenu 1 modernu upravu koju je unazad nekoliko godina
u skladu s evropskim standardima karakterizirao model ,,novog javnog
menadzmenta® za koji se ispostavilo da ne odgovara zahtjevima tzv. novog
vremena u kojem je javna uprava usmjerena na zadovoljenje potreba i
interesa ljudi, nakon Cega je uspostavljen sistem ,,good governance“? U
takvim uslovima zadovoljenje javnog interesa svih gradana kroz tzv. dobru
upravu uspostavljen je sistem tako da se ona mora potvrditi kod korisnika
javnih usluga. Da bi se ostvario tako znacajan zadatak u reformskom smislu,
neophodno je istraziti sve faktore koji uticu na: unaprijedenje organizacije,
educiranje 1 osposobljavanje drzavnih sluzbenika, normativno uredenje opc¢ih
1 posebnih upravnih postupaka te unaprijedenje upravnih procedura.

Sve ovo zahtjeva vrijeme 1 znacajna sredstva, a zahtjevi koji se pred
nas postavljaju traZze brza rjeSenja. Kljucna komponenta interakcije izmedu
uprave i gradana jeste upravno odlucivanje koje mora biti funkcionalno,
pouzdano, efikasno, transparentno i odgovorno sredstvo usmjereno ka
gradanima u skladu s evropskim administrativnim prostorom.

Zahtjevi koji se pred nas postavljaju odnose se na unaprijedenje
upravnih procedura kojima bi se postiglo kvalitetnije upravno odlucivanje.
Zbog svih slabosti tradicionalnog sistema uprave koje se ogledaju u sporosti,
birokratizmu, glomaznosti, zatvorenosti, neizvrSavanju odluka, slabom
kvalitetu, nedostatku znanja, itd, neophodno je pojednostaviti upravni
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postupk ¢ime bi se ostvario veoma vazan cilj - lakSe izvrSavanje upravnih
odluka ¢ime bi se postigle:

a) efikasnosti

b) efektivnost upravnog djelovanja.

Efikasnost upravnog djelovanja je savremeni zahtjev koji obuhvata
ekonomicnost i racionalnost u radu uprave i u upravnom odlucivanju.
Efikasnost podrazumijeva poseban odnos izmedu ,,uloZenog i ostvarenog” u
smislu da, s jedne strane, vodi racuna o zahtjevima ekonomicnosti, a, s
druge, o politickim imperativima posStovanja ljudskih prava u ostvarenju
legitimnih socijalnih ciljeva. Efektivnost izvrSavanja upravnih akata potpuno
je u funkciji principa zakonitosti 1 pravne sigurnosti stranke ¢ime se
doprinosi ja¢anju pravnog poretka.

2. TEMELJNI PRINCIPI UPRAVNOG ODLUCIVANJA
2.1. Uticaj mo¢i na ostvarivanje i zaStitu prava gradana

Kao jedna od najvaznijih 1 najces¢e diskutovanih tema u nauci o
organizaciji, mo¢ se moze konceptualizirati na mnogo nacina. Mnogi autori
pokusali su definisati pojam moc¢i, a veliki broj ponudenih definicija
odrazava kompleksnost bavljenja ovom problematikom. Gruba definicija
mo¢i predstavlja mo¢ kao sposobnost postizanja onoga Sto neko zeli ili
pruzanje pomoc¢i drugima da postignu ono S§to zele. Na ekonomskom i
trgovinskom nivou mo¢ dolazi od kontrole rijetkih resursa ili posjedovanja
razlicitih preferenci. Na nivou kolektivnog izbora sposobnost nekoga da
postigne Sta zeli je povezana s njegovom ulogom u procesu donoSenja
odluka 1 podudarnosti njegovih prioriteta s prioritetima drugih. Neko bez
utjecaja ¢e lahko donijeti odluke koje smatra prioritetnim ako su te odluke
povezane s odlukama vecine. lako se svi slazu da mo¢ neke osobe zavisi od
resursa koje ta osoba kontroliSe, vaznost prioriteta se ¢esto zanemaruje. Mo¢
je neopipljiva sila u organizacijama. Ne moze se vidjeti, ali se njeni efekti
mogu osjetiti.” Mo¢ se Cesto definiSe kao potencijalna sposobnost jedne

*Prema Daftu, mo¢ je sposobnost osobe da utjece na druge ljude da dostignu Zeljena
postignuca. Ona je sposobnost utjecaja na druge u organizaciji s ciljem postizanja zeljenih
ishoda za one koji imaju moc. Ponekad se termini moci i utjecaja koriste kao sinonimi, ali
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osobe da utje¢e na drugu osobu da izvrsi naredenje ili da uradi nesto Sto
inate (nikad) ne bi wuradila."Druge definicije naglasavaju da je moc¢
mogucnost postizanja ciljeva ili ishoda koje zeli onaj koji tu mo¢ posjeduje.
(Sehié, Penava, 2010). Kao $to vidimo, veoma tesko je dati jedinstvenu
definiciju mo¢i, a takoder i odabrati jedan okvir u kojem bi se vrSila njena
analiza. Ipak, za priblizno odredenje mo¢i moramo poci od pretpostavke da
se na mo¢ moze gledati kao na osobinu pojedinca ili kao na osobinu odnosa
medu ljudima. Na osnovu prednjih elaboracija mislimo da bi se pojam mo¢i
u javnoj upravi mogao odrediti kao nekriticki misaoni izraz dominacije
prema drugim osobama radi postizanja odredenih ciljeva koji je baziran na
polozaju u odredenom organu.

2.2. Okviri mo¢i u organima uprave

Mo¢ kao osobina odnosa medu ljudima je pogled u kome se moc¢
tretira kao osobina odnosa izmedu pojedinca koji posjeduje mo¢ i drugih
ljudi, a ne samo kao osobina pojedinca kao osobe. Ona se ispoljava kroz
spektar druStvenih 1 meduljudskih odnosa koji imaju odredene elemente
vjestina. Izvori individualne mo¢i mogu se razlicito ispoljavati u zavisnosti od
toga da li se radi o strukturalnim izvorima mo¢i (formalna pozicija i autoritet
u organizacijskoj strukturi; sposobnost stvaranja saveznika i podrzavalaca;
pristup 1 kontrola nad informacijama i drugim resursima; fizicka i druStvena
pozicija u komunikacijskoj mrezi organizacije; centralna pozicija radne
jedinice ili odjeljenja naspram osnovnog biznisa organizacije; uloga u
rjeSavanju kritiénih problema i smanjenju nesigurnosti; stepen jedinstva
vlastite radne jedinice; nezamjenjivost; upliv 1 preplitanje vlastitih
aktivnosti i poslova s poslovima drugih jedinica i organizacije u cjelini,
itd.), odnosno da li se radi o pitanju individualne mo¢i koja se vezuje za
individualne (li¢ne) osobine svakog pojedinca (energija, izdrzljivost i fizicka
snaga; sposobnost usmjeravanja energije 1 izbjegavanja nepotrebnog truda;

razlika medu njima ipak postoji. Utjecaj ima za posljedicu djelovanje na stavove,
vrijednosti, uvjerenja ili akcije drugih ljudi, a moé¢ je sposobnost da se prouzrokuje
promjena u osobi, utjecaj se moze smatrati stepenom stvarne promjene. (Richard L. Daft &
Dorothy Marcic, Understanding Management, Cengage Learning, Mason, 2009, str. 430.)

*Robert E. Dahl definiSe mo¢ na nacin da ,,ako osoba A moze uciniti da osoba B uradi
nesto Sto inace ne bi uradila, tada osoba A ima mo¢ nad osobom B*. (Robert A. Dahl, ,, The
Concept of Power*“, u: John Scott (ur.), Power Critical Concepts, I, Routledge, London).
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osjetljivost 1 sposobnost prepoznavanja i razumijevanja potreba drugih;
fleksibilnost u izboru razlicitih sredstava za postizanje ciljeva; licna ¢vrstoca,
spremnost za upustanje u konflikte 1 konfrontacije, itd.).

Kako bi se razumio koncept mo¢i, neophodno je uociti i analizirati
razlike medu razliitim izvorima, odnosno osnovama na kojima se mo¢
zasniva. Da bi se napravila razlika medu raznim izvorima moc¢i, kao
zajednicka osobina uocava se postojanje zavisnosti nekih pojedinaca u
odnosu na ostale. Neki autori su miSljenja da mo¢ pociva na odnosima
zavisnosti neke osobe od druge. Izvor mo¢i moze potjecati iz pristupa
informacijama koje pojedinac posjeduje, kao Sto su razli¢iti oblici znanja
koje se trazi, zatim pristupa osobama ili pristupa nekim sredstvima. Nije
svaka mo¢, apriori, negativna 1 ne predstavlja svaka mo¢ potencijalnu
zloupotrebu polozaja koji lider zauzima u nekom organu uprave. Mo¢
pozicije proizlazi iz mogucénosti da ta osoba utjece na drugu osobu snagom
pozicije na kojoj se nalazi u hijerarhiji organizacije. Nesporno je da polozaj
u vlasti podrazumijeva hijerarhijsku mo¢ nad osobama nizeg polozaja te da
osobe na nizem nivou vlasti 1 odlu¢ivanja imaju ulogu prihvacanja pozicije i
izvrSenja naloga.

Legalna i legitimna mo¢ je neophodna da bi uprava ostvarila ciljeve
koji budu pred nju postavljeni, a izrazi takve moc¢i upotpunjavaju se kroz
osobine svakog pojedinca koji njom raspolaze. Cinjenica je da ne postoji
obrazovni sistem koji moze osigurati najbolji oblik rukovodenja organom
uprave u kojem opravdana mo¢ moze posti¢i najbolje rezultate. Kod
osoba koje nemaju odredene li¢ne predispozicije da rukovode organom
uprave, legalna mo¢ veoma brzo gubi svoj legitimitet. Organizatorske
osobine svakog pojedinca moraju do¢i do izrazaja kroz ispoljavanje moci
svakog pojedinca kako bi se ostvarili postavljeni ciljevi. Uz ove osobine
uspjesno raspolaganje autoritetom moci znacajno se legitimira kroz
mogucnost nagradivanja kao oblika vrednovanja tudeg rada koje moze biti
na razne nacine ostvareno, bilo kroz novCane iznose ili kroz usmene,
odnosno pismene pohvale, kao i na drugi nacin. Nasuprot nagradivanju kao
obliku motiviranja zaposlenika u organima uprave po odredenim uslovima
propisanim zakonom, mo¢ rukovodenja rukovodioca moze se ispoljiti 1 kroz
kaznjavanja zaposlenika. Ova vrsta mo¢i proizilazi iz nadleznosti
rukovodioca da vr$i kontrolu kvaliteta tudeg rada i sankcionira zbog
neizvrSavanja posla koji im je dodjeljen. Pozitivna mo¢ rukovodioca moze

10
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biti izrazena kroz njegovu li¢nost koja je prihvatljiva za svakog razumnog
covjeka. Ona se moze ispoljavati tako da se potCinjeni pocinju identificirati s
ponasanjem rukovodioca, odnosno njegovom osobnosti ili nacinom
ponasanja. Takoder, pozitivan oblik ispoljavanja mo¢i je mo¢ rukovodioca
koja je zasnovana na znanju, kompetentnosti 1 informisanosti u podrucju
njegovog djelovanja, odnosno sposobnosti rukovodioca “da se mijeSa u
vlastiti posao”, rezultira povjerenjem drzavnih sluzbenika i ostalih
zaposlenika u njegove odluke. U svakom slucaju, ova vrsta moc¢i znacajnija je
od one koja je zasnovana na autoritetu funkcije na kojoj se rukovodilac
nalazi.

2.3. Uticaj politike na upravno rjesavanje

Nedopusteno preplitanje dva nivoa odlucivanja, politickog 1
upravnog, jedan je od osnovnih problema aktuelnog odnosa na podrucju
javne uprave i procesa upravljanja u javnom sektoru uopce. Uplitanje
politike u sferu javne uprave definirano je pojmom politizacije javne uprave
koja u osnovi oznacava trendove nastojanja politickih struktura da ovladaju
procesima zaposljavanja sluzbeni¢kog kadra u organima javne uprave mimo
mjerila zasnovanih na kompetencijama kandidata. Drugi oblik politizacije
javne uprave se ispoljava u spoljnjem utjecaju na rad organa uprave preko
podobnih, politicki indoktriniranih kadrova u drzavnoj sluzbi kako bi se
osiguralo vaninstitucionalno odlucivanje. Stoga je jedan od klju¢nih ciljeva
aktuelnih reformi u Bosni 1 Hercegovini prilagodavanje postojeceg
pozitivno-pravnog okvira organizacije organa uprave, upravnih procedura i
drzavne sluzbe standardima evropskog administrativnog prostora. Ovi
procesi bi trebali donijeti promjene u postojecoj politickoj 1 upravnoj
(ne)kulturi u kojoj se pozicije odlucivanja u organima uprave jo§ uvijek
smatraju politickim plijenom izbornih pobjednika. Depolitizacija organa
uprave veoma je sloZzen proces koji zbog toga ne mora biti i dugotrajan.
Pored normativnih i institucionalnih i promjena koje moraju sadrzavati i
eticke dimenzije o individualnoj 1 opcepercepiranoj koristi od postojanja
politicki neutralnih organa uprave, nacelo politi€¢ke neutralnosti zahtijeva od
organa uprave da se u primjeni ovlaStenja suzdrZzava od postupanja koje je
zasnovano na politickim instrukcijama kojima se diskriminiraju jedni, a
favorizuju oni drugi koji su politicki podobni. Politicka neutralnost je, bez

11
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sumnje, jedno od klju¢nih nacela depolitizirane, profesionalne i efikasne
javne uprave.

Imperativno se postavlja ,.kao prioritetan zadatak uspostavljanje 1
razvoj sistema upravljanja ljudskim potencijalima u javnoj upravi koje je
zasnovano na konceptu evropskog prostora javne uprave.“* Taj koncept
odrazava osnove dobre uprave i zasniva se na nacelima pouzdanosti,
predvidljivosti, odgovornosti i transparentnosti, a obuhvata i tehnicku i
upravnu sposobnost, organizacijski kapacitet, finansijsku odrzivost 1 ucesce
gradana.” Stoga je op¢i cilj reforme javne uprave u oblasti upravljanja
ljudskim resursima razvoj profesionalne, politicki neutralne, nacionalno
izbalansirane, eticne, stabilne javne uprave koja odgovara potrebama
gradana.

3. DIHOTOMIJA POLITIKA - UPRAVA

Politika i uprava predstavljaju razlic¢ite funkcije vrSenja vlasti u bilo
kojoj drzavi koje se definiraju pojmom dihotomije politika-uprava.”
Interakcija politike 1 uprave je kompleksan odnos koji treba da se zasniva na
ravnotezi moc¢i koju generiraju ova dva segmenta javne sfere u druStvu koje
tezi vladavini prava. Pri tome je poStivanje ustavom i zakonom postavljenih
granica u ovlaStenjima politi¢kih institucija, na jednoj strani, i upravnog
aparata, na drugoj strani, od presudnog znacaja.* Razlikovanje politike od

* Koncept ,, Evropski upravni prostor* (engl. European Administrative Space/EAS) razvila
je SIGMA 1999. godine kao set temeljnih nacela i standarda na kojima se zasniva javna
uprava u zemljama ¢lanicama EU.

*European Principles for Public Administration, SIGMA Papers, No. 27, OECD Publishing,
http://www.oecd-

library.org/docserver/download/5kmi60zwdr7h.pdf? expires =1398415030&id=1398415030
&id=id&accname=gqgest&checksum=FD455B0079C9FE4E957DE2E41D6A25CA.

*O interakciji politike i javne uprave zanimljiva opazanja iznosi i Max Weber koji
dihotomnu logiku u odnosima politike i uprave elaborira u svom djelu Politika kao poziv u
kojem se uprava shvaca kao tehnicki aparat u rukama vlade bez samostalnog legaliteta i
legitimiteta. Opisujuci odnos u politickom sistemu Weber akcentira suprotnost izmedu
politicke i upravne djelatnosti, a birokratski (upravni) aparat smatra vrijednosno neutralnim
sredstvom Ciji je osnovni interes ostvarivanje nesmetanog i profesionalnog djelovanja
upravne organizacije. I. Kopri¢/G. Marceti¢/A. Musa/V. Pulabi¢/G. Lali¢ Novak, Upravna
znanost - Javna uprava u suvremenom europskom kontekstu, Zagreb 2014, ss. 109.

*Weber upozorava na opasnost simbioze uprave i politike te da se uprava pretvori u
sredstvo politike. Prema njemu, u praksi se mogu pojaviti dvije situacije: da je uprava pod
punim utjecajem politike ili da uprava postane tako mocna da je podredila cak i politiku.
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uprave znaci da unutar javne sfere postoje dva nuzno odvojena segmenta,
iako funkcionalno povezana, ,pocivaju na razliitoj logici 1 izvoru
legitimiteta 1 imaju razli¢itu prirodu; politika se temelji na povjerenju
javnosti koje se izrazava na izborima i (ne) potvrduje nakon svakog mandata,
dok se uprava temelji na zaslugama 1 profesionalnim sposobnostima
sluzbenika, a verificira se putem otvorenith konkursa za ulazak u sluZzbu
utemeljenih na zakonu.* (Kopri¢, Musa, 2012)

Odnosi politike 1 uprave u praksi se realiziraju na institucionalne 1
vaninstitucionalne nacine. Institucionalni nacini ostvarivanja tog odnosa
vezani su za ustavom i zakonom utvrdene granice ovlaStenja politickih
institucija i organa uprave pri ¢emu su politi¢ke institucije u osnovi ovlastene
za osmiSljavanje politika, donoSenje zakona i kontrolu zakonitosti rada
upravnog aparata, dok su organi uprave ovlaSteni 1 odgovorni za
implementaciju politika i provodenje zakona. Vaninstitucionalni utjecaji
politickih struktura na upravni aparat, odnosno javne/drZavne sluzbenike
definiraju se pojmom politizacije. Politizacija drzavne sluzbe manifestira se
u osnovi na dva klju¢na podrucja:

1) u podrucju upravljanja ljudskim resursima u javnoj/drzavnoj upravi,
posebno u procedurama zaposljavanja i razvoja karijera zaposlenih;
2) u radu i postupanju sluzbenika koji slijede instrukcije politickih

patrona koje imaju za cilj ostvarivanje parcijalnih politickih 1

privatnih interesa mimo zakonskih procedura ili radi postizanja

privilegiranog poloZaja u procedurama.

Nedvojbeno je da je vaninstitucionalno djelovanje politickih struktura
na upravni aparat druStveno neprihvatljiva pojava suprotna nacelu vladavine
prava, narusava integritet drZzavne sluzbe, generira koruptivno ponaSanje i
vodi pravnoj nesigurnosti u drustvu. Imperativ koji se namece zemljama u
tranziciji, potencijalnim kandidatima i kandidatima za ¢lanstvo u Evropsku
uniju svakako je provodenje suStinskih reformi, posebno na podruc¢ju javne
uprave. Ovim se zeli dosti¢i takav institucionalni i kadrovski potencijal
javnih sluzbi koji bi ih osposobio da pruzaju usluge gradanima i pravnim

Zbog toga se kao imperativ postavija zahtjev odvajanja politike i uprave: "da se upravni
sluzbenici ne smiju mijesati u politiku jer predstavljanje politickih ciljeva ne moze biti stvar
strucnih sluzbenika", Sta vise iznosi i radikalniji stav da se sluzbenici uopce ne bi trebali
baviti politikom. S. Vlaj, Teorija javne uprave, Ljubljana, 20006, s.43 i M. Weber, Viast i
politika, Zagreb 1999.
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osobama na temelju njihovih ocekivanja.* Klju¢ni elementi stabilnosti,
depolitizacije 1 profesionalizma u radu organa uprave su predvidiva zakonska
1 podzakonska regulativa, poStivanje nacela zakonitosti 1 odgovarajuca
sluzbenicka politika. (Verheijen, 2000)

4. POLITIZACIJA ORGANA UPRAVE U BOSNI 1
HERCEGOVINI

Trendovi politizacije javne uprave u Bosni i Hercegovini se najcesce
odvijaju prikriveno ili posredno, postavljanjem odredenih prividno
opravdanih zahtjeva za efikasnijim radom uprave i njenom racionalizacijom,
ali su u stvarnosti suprotni navedenim ciljevima i nisu u funkciji provodenja
reforme javne uprave. Politizacija javne uprave u Bosni i Hercegovini na
svim nivoima ispoljava se u nastojanju politickih struktura da ovladaju svim
procesima u radu 1 odluc¢ivanju organa uprave mimo zakonskih procedura ili
izigravanjem sistema profesionalne zasluge, odnosno mjerila zasnovanih na
kompetencijama zaposlenika.

Drugi oblik politizacije  javne wuprave se ispoljava u
vaninstitucionalnom djelovanju u radu javne uprave preko podobnih,
politi¢ki indoktriniranih kadrova u drzavnoj sluzbi, 1 preko politicki
nominiranih savjetnika koji se neovlaSteno mijeSaju u rad profesionalnih
sluzbenika. Tome pogoduje neprecizan zakonski okvir koji sadrzi nacelne
odredbe o profesionalnoj i politi¢ki neutralnoj drzavnoj sluzbi, ali su na
nivou podzakonskih pravila nedosljedno razradene Sto otvara prostor
politickom utjecaju u procedurama selekcije 1 postavljanja drzavnih
sluzbenika. S tim u vezi, Evropska komisija naro¢ito upozorava na raSirenu
korupciju u oblasti zapoSljavanja u javnom sektoru i na rasprostranjene

*Evropska komisija u dokumentu Strategiji prosirenja i kljucnim izazovima 2014-2015 jasno
detektira izazove s kojima se suocava Bosna i Hercegovina kao i druge drzave u procesu
prosirenja i svoju podrsku usmjerava prema uspostavi potrebnih upravnih struktura i
kapaciteta u procesu pristupanja. Komisija struktuira svoj rad na reformi javne uprave s
drzavama u procesu prosirenja na osnovu nekoliko kljucnih pitanja od kojih znacajno
mjesto zauzima "Javna sluzba i upravijanje ljudskim resursima — ukljucujuci organizaciju i
Sfunkcioniranje javnih sluzbi, ukljucujuci depolitizaciju, primanje u sluzbu i napredovanje
zasnovano na zaslugama, obuku i profesionalizaciju."” (Strategija prosirenja i kljucni izazovi
2014-2015, COM (2014) 700 final, 08. 10. 2014, s. 41. Dostupno na:
http://dei.gov.ba/dei/media_servis/vijesti/default.aspx?id=14286&langTag=bs-BA,
pristupljeno: 28. 5. 2021.).
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,mreze politickog patronata” koje uti€u na sve nivoe vlasti.* Posljedice
takvog stanja su javnosti poznate, a ispoljavaju se u deficitu profesionalizma,
nedostatku kompetencija, neefikasnosti u radu, eroziji etike i poltronskom
odnosu prema politickim mentorima u izvrSavanju nezakonitih naloga,
korupciji 1 sveopéem uruSavanju integriteta javne uprave.

5. EVROPSKA NACELA I STANDARDI DEPOLITIZACIJE
JAVNE UPRAVE

Vazna sastavnica evropskog upravnog prostora su nacela i standardi
koje moraju ispuniti organi javne uprave, posebno kroz obiljeZja koja se
odnose na drzavne sluzbe 1 njihov polozaj. Definiranje i1 kodifikacija
zajednickih standarda 1 nacela koja bi vrijedila u evropskom
administrativnom prostoru i predstavljala osnov za orijentaciju zemalja
kandidata za Clanstvo predstavljalo je iznimno sloZen i zahtjevan zadatak
koji je wuspjeSno obavljen uz kljuéni doprinos SIGMA-e.* Prilikom
definiranja nacela i1 standarda u javnoj upravi polazna osnova su obaveza
svake drzave da u ostvarivanju javnog interesa i pruzanju javnih usluga
osigura efikasan, profesionalan i nepristrasan rad javne uprave. Da bi se to
postiglo, SIGMA postavlja sljedece uvjete:*

1) javna uprava treba djelovati u javnom interesu u uvjetima odvojenosti
javne 1 privatne sfere uz zastitu javnog interesa od upliva privatnih
interesa;

2) depolitizacija i profesionalizacija drzavne sluzbe, §to znaci odvajanje
politike i uprave (politicke se nominacije zasnivaju na povjerenju
gradana kao rezultat izbora na politicke funkcije, dok se pozicije u
javnoj upravi zasnivaju na zaslugama 1 profesionalnim
sposobnostima sluzbenika, a potvrduju se u zakonskoj proceduri
provjere sposobnosti putem otvorene konkurencije za ulazak u
sluzbu);

* Evropska komisija (bilj. 11), s.41.

* SIGMA (Support for Improvement in Governance and Management) je zajednicka
inicijativa Evropske unije i Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj/OECD
ustanovljena 1992. godine s osnovnim zadatkom da doprinese jacanju sistema i kapaciteta
Jjavne uprave u zemljama u tranziciji.

*SIGMA dokument, 1999, 21/22
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3) odgovornost drzavnih sluzbenika, §to znac¢i odvajanje individualne i
kolektivne odgovornosti za odluke i1 postupke u sluzbi (uz pravno
normiranje procedura i na¢ina provodenja u praksi);

4) precizno definirana prava 1 obaveze drzavnih sluzbenika,
odgovaraju¢i nivo zastite radnog mjesta i place;

5) zaposljavanje 1 napredovanje u sluzbi zasnovani na nacelu merita, to
jest na kompetentnosti (postignuéa i sposobnosti) uz iskljucenje
mogucnosti patronaZze, diskriminacije i proizvoljnosti.

6. ZAKLJUCAK

Organi uprave u Bosni 1 Hercegovini, kao u drZavi u tranziciji na putu
ka euroatlantskim integracijama, imaju realnu potrebu za reformom i
modernizacijom njene cjelokupne drzavne sluzbe, ali postupovnih/procesnih
pravila, odnosno normativnog aspekta djelovanja u skladu s ciljevima
djelovanja. Pri tome se organi uprave u Bosni i Hercegovini obavezno
trebaju posmatrati u komparativnom diskursu sa susjednim drzavama i
drzavama ¢lanicama Evropske unije.

Tranzicijske drzave, kakva je jo§ uvijek i Bosna i Hercegovina, koje na
putu modernizacije svojih upravnih sistema traze pogodne uzore i modele u
upravnim sistemima drugih drzava, ¢ime nastoje preuzeti i primjeniti dobre
prakse organizacije i funkcioniranja organa uprave, bez obzira na evidentne
razlike u upravnoj kulturi 1 tradiciji. Stoga su evropski standardi upravnog
postupanja u znatnom dijelu utemeljeni i na bogatoj tradiciji drzava ¢lanica,
od kojih je najveéi broj utemeljen na kontinentalnom pravnom sistemu,
odnosno na tradiciji rimskog prava, kao i na anglosaksonskom pravnom
sistemu (common law), ali 1 sudskoj praksi, posebno onoj koja je razvijena
djelovanjem evropskih sudova.

Pitanje upravnog odlucivanja svakako je centralno pitanje u reformi
uprave u bilo kojoj savremenoj i demokratskoj drzavi, a naravno 1 u Bosni 1
Hercegovini koja je nakon agresije pokuSavala uhvatiti prikljucak sa
drzavama bivSe Jugoslavije. Za to vrijeme zemlje Clanice Evropske unije
koriste veliki broj pravnih principa uprave kao Sto su: princip vladavine
prava, princip legitimnih ocekivanja, srazmjernosti, transparentnosti,
nepristrasnosti 1 jednakosti pred zakonom. Ovi principi su ugradeni u
institucije 1 upravne postupke i odrazavaju koncept ,,jedinstvenog evropskog
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upravnog prostora”. U ovakvom sistemu upravnog odlucivanja dolazi do
izrazaja: smanjenje samovolje birokracije u obezbjedenje efikasnosti i
predvidivosti javne uprave u pruzanju usluga gradanima. S obzirom na to da
Bosna i Hercegovina ima demokratski parlamentni sistem vlasti, provodenje
politike ovisi od potreba i volje izbornog tijela, s pravom gradana da imaju
punu kontrolu i uvid u vrSenje javnih poslova, §to se odnosi na rad organa
uprave na svim nivoima uz iznimke s opravdanim ogranicenjima iz razloga
nacionalne sigurnosti.

Jacanje profesionalizma na rukovodnim pozicijama u organima uprave
1 utvrdivanje granice koja razdvaja politicke nominacije od profesionalnih
znanja 1 vjeStina, predstavlja pouzdan indikator stepena razvijenosti i
uspjesSnosti funkcije rukovodenja organom uprave, odnosno osobom koja
personificira funkcije organa uprave. U Bosni i Hercegovini je jo§ uvijek
prisutan snazan uticaj politike na izbor rukovodnih kadrova u organima
uprave. Najveci izazov, kad je rijeC o institucijama na nivou drzave Bosne 1
Hercegovine, jeste politizacija drzavne sluzbe, posebno visih pozicija u
drzavnoj sluzbi. Ostali problemi odnose se na ograni¢ene odgovornosti i
kapacitete koje za razvoj drZavne sluZzbe ima centralno rukovodstvo,
ograni¢en kvalitet rukovodilaca, formalnu primjenu sistema ocjene rada,
nedostatak motivacije 1 predanosti drzavnih sluzbenika te slaba
organizacijska kultura u drzavnoj sluzbi. lako postoje jasne i transparentne
procedure i centraliziran sistem provodenja selekcije kandidata, vladajuce
politicke strukture, preko naklonjenih im komisija za izbor, imaju moguénost
utjecaja na konacni izbor kandidata za rukovodne pozicije u organima
drzavne uprave.

Prihvatanje evropskih standarda rukovodenja u organima uprave Bosne
1 Hecegovine predstavlja ozbiljan test za donositelje politickih odluka u
postupku evropskih integracija.
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