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Rezime: Drzavna sluzba i ljudski resursi predmet su kontinuirane
reforme. Drzavni sluzbenici, posebno rukovodeci, istovremeno su nosioci
odnosno subjekti reformi, ali suisami njen predmet odnosno objekat. Intenzitet
reformskih zahtjeva i zahvata se pojacava u sklopu uskladivanja domaceg
pravnog okvira sa evropskim upravnim prostorom. U tom pogledu, veliki je
broj subjekata i institucija medunarodnog karaktera koji propisuju standarde
i reformske smjernice te vrse stalni monitoring i evaluaciju nad ucinkom
reforme. Predmet rada je drzavna sluzba i upravljanje ljudskim resursima u
institucijama Bosne i Hercegovine i Republici Srpskoj — eksterna evaluacija i
izazovi. Rad analizira nastanak i razvoj drzavne sluzbe s osvrtom na drzavne
sluzbenike kao kljucne vrsioce upravne djelatnosti, principe javne uprave
u oblasti drzavne sluzbe i upravljanja ljudskim resursima, a potom se bavi
prikazom rezultata eksterne evaluacijom formalne i materijalne dimenzije
drzavne sluzbe i polozajem drzavnih sluzbenika na dva nivoa upravne viasti
— nivo zajednickih institucija BiH i u Republici Srpskoj.

Kljucne rijeci: drzavna sluzba, drzavni sluzbenici, Republika Srpska,
Bosna i Hercegovina, reforma, politizacija i SIGMA.
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1. Razvoj sluzbeni¢kog zakonodavstva u Republici Srpskoj i
zajednickim institucijama Bosne i Hercegovine

Prvi zakon koji je regulisao polozaj drzavne uprave u tadasnjoj Srpskoj
Republici BiH donesen je u februaru 1992. godine pod nazivom Zakon o
drzavnoj upravi. Tezi$no, ovaj zakon je propisao prava i duznosti izvrSnih
organa i organa uprave u vrsenju funkcija drzavne uprave u Srpskoj Republici
BiH 1 druga pitanja od znacaja za funkcionisanje drzavne uprave u Republici.!
Zakon ne prepoznaje drzavne sluzbenike kao posebnu kategoriju ve¢ pominje
radnike u organima drzavne uprave, rukovodece radnike u organima drzavne
uprave 1 funkcionere. Funkcionera koji rukovodi organom uprave i njegovog
zamjenika imenovala je skupstina drustvene zajednice bez javnog konkursa,
kako se u zakonu izri¢ito navodi.> Izbor radnika i1 rukovodecih radnika ovaj
zakon nije regulisao, a njihov status je bio regulisan opStim rezimom radnih
odnosa.

Krajem maja 1994. godine, Narodna skupStina RS donosi novi Zakon
o drzavnoj upravi,’ kojim je raniji Zakon o drzavnoj upravi iz 1992. godine u
cijelosti stavljen van snage. Ovaj zakon blize propisuje polozaj drzavne uprave
u organizacionom smislu, dok samo u jednom djelu pominje da ¢e poslove
organa drzavne uprave obavljati radnici koji moraju imati polozen stru¢ni
ispit 1 relevantno radno iskustvo. Medutim, u istom vremenskom okviru,
Narodna skupstina RS donijela je Zakon o radnim odnosima u drzavnim
organima.* Zakon je utvrdio prava, obaveze i odgovornosti iz radnih odnosa
lica zaposlenih u ministarstvima, posebnim organizacijama, sudovima, javnim
tuzilastvima, javnom pravobranilastvu, organima za prekrSaje 1 u sluzbama
Narodne skupstine RS, predsjednika RS, Vlade RS i1 Ustavnog suda koji se
primaju u radni odnos odlukom funkcionera koji rukovode ovim organima i
sluzbama, odredena prava predsjednika Republike, i odredena prava, obaveze
1 odgovornosti lica koja bira Narodna skupstina i lica koja postavlja Vlada,
odnosno drugi nadlezni organ. Takode, odredbe tog zakona primjenjivane
su na sve zaposlene u drzavnim organima, odnosno izabrana i postavljena
lica, osim onih ¢ija su prava, obaveze i odgovornosti utvrdene posebnim
propisima.’

' Cl. 1 Zakona o drzavnoj upravi, ,,Sluzbeni glasnik srpskog naroda u BiH*, br. 55/92.
2 bid,, Cl. 41.

3, Sluzbeni glasnik Republike Srpske*, br. 11/94.

4 ,,Sluzbeni glasnik Republike Srpske*, br. 11/94.

5 Cl. 1 Zakona o radnim odnosima u drzavnim organima, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srpske*, br.
11/94, 96/03 i 6/97.
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Ovaj zakon, iako je Siroko u horizontalnom pogledu utvrdio obim
drzavne sluzbe, takode, ne uvodi kategoriju drzavni sluzbenici, vec
klasifikaciju svodi na tri kategorije: zaposleni, izabrana i postavljena lica. Po
prvi put se zakonskim rjeSenjem propisuje potpuniji status lica zaposlenih
u organima drzavne uprave (prijem u radni odnos, rasporedivanje, prava,
duznosti, odgovornost, prestanak radnog odnosa i zastita prava zaposlenih).

Zakon o administrativnoj sluzbi u upravi Republike Srpske, donesen
u februaru 2002. godine, prvi put u sluzbenicko zakonodavstvo u Republici
Srpskoj uvodi kategoriju drzavni sluzbenik, propisuju¢i da je drzavni
sluzbenik lice koje je zaposleno u drzavnom organu. Takode, ovaj zakon
izri¢ito propisuje da ministri i njihovi zamjenici nisu drzavni sluzbenici te
da se njihov pravni status ureduje drugim propisima.® Valja napomenuti da je
stupanjem na snagu ovog zakona, prestao da vazi Zakon o drzavnoj upravi
iz 1994. godine. Pomenuti zakon drzavne sluzbenike definiSe formalno
prema organizacionoj pripadnosti, postavljaju¢i okvir drzavne sluzbe na
nivo drzavnih organa, $to je znatno Sire u odnosu na organe drzavne uprave.
Naime, Zakon, propisuje da poslove drzavne uprave obavljaju ministarstva,
drugi republicki organi uprave i republicke upravne organizacije.” Nadalje,
zakon propisuje da su zaposleni u organima drzavne uprave na radnim
mjestima klasifikovanim prema navedenom zakonu, drzavni sluzbenici. Ovim
zapazamo odredene nesuglasice, jer ukoliko su drzavni sluzbenici lica koja
su zaposleni u drzavnom organu, time se horizontalni okvir drzavne sluzbe
prosiruje pored organa drzavne uprave i na druge drzavne organe kao $to su
sudovi, tuzilastva, pravobranilastvo, Narodna skupstina 1 dr. Medutim, iako
citirana odredba zakona identifikuje drZzavne sluzbenike sa organima drZavne
uprave, ostaje nejasno da li drugi drzavni organi, pored organa drzavne
uprave, mogu u svome sastavu imati lica kategorisana kao drzavni sluzbenici.

Prema ovom zakonu, drzavni sluzbenici razvrstani su u sljede¢a radna
mjesta u drzavnoj upravi: (1) pomo¢nik ministra; (2) sekretar ministarstva;
(3) inspektori; (4) rukovodilac upravne organizacije; (5) zamjenik i pomoc¢nik
rukovodioca upravne organizacije; (6) strucni savjetnik; (7) rukovodilac
unutra$nje organizacione jedinice (odjeljenja, odsjeka, biroa, grupe, pisarnice,
racunovodstva 1 dr.); (8) visi strucni saradnik; i (9) strucni saradnik.® Od
navedenih zvanja, prvih pet su rukovodec¢i drzavni sluzbenici, a preostala
cetiri drzavni sluzbenici.

® Cl. 4 Zakona o administrativnoj sluzbi u upravi Republike Srpske, ,,Sluzbeni glasnik Republike
Srpske®, br. 16/02, 62/02, 38/03, 49/06 i 20/07.

7 Ibid., C. 2.

$ Cl. 32. Zakona o administrativnoj sluzbi u upravi Republike Srpske, ,,Sluzbeni glasnik Republike
Srpske®, br. 16/02, 62/02, 38/03, 49/06 i 20/07.
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Kada je ovaj zakon u pitanju, treba napomenuti da on nije regulisao
primarno samo drzavne sluzbenike i1 njihov status ve¢ i polozaj organa
drzavne uprave u formalnom i materijalnom smislu, njihovo finansiranje, kao
1 odnose organa drzavne uprave prema drugim drzavnim organima i ostalim
subjektima. Nesumnjivo, radilo se o predimenzionisanom zakonskom reSenju
koje je u sebi sadrzavalo materiju sadasnjih najmanje triju zakona.

Najzad, trenutno zakonsko rjeSenje u Republici Srpskoj u pogledu
drzavnih sluzbenika je postojeci lex specialis zakon donesen 2008. godine
— Zakon o drzavnim sluzbenicima,’ koji je mijenjan i dopunjavan tri puta.
Prema ovom zakonu, drZzavni sluzbenik je lice sa visokom stru¢nom spremom
koje je zaposleno u organu republicke uprave i obavlja poslove osnovne
djelatnosti organa republicke uprave. Izuzetno, drzavni sluZbenik je i lice sa
zavrSenom viSom i srednjom stru¢nom spremom u skladu sa uredbom Vlade.
Vlada uredbom propisuje kategorije drzavnih sluzbenika i njihova zvanja 1
kriterijume za analiticku procjenu radnih mjesta.

Radna mjesta drzavnih sluzbenika su rukovodec¢a radna mjesta za Cije je
postavljenje i razrjeSenje nadlezna Vlada i radna mjesta drzavnih sluzbenika
za koja je nadlezan rukovodilac organa u skladu sa zakonom. Rukovodeci
drzavni sluzbenici su: pomo¢nik ministra, sekretar ministarstva, rukovodilac
republicke uprave, republicke upravne organizacije, njihovi zamjenici i
pomocnici, glavni republicki inspektor 1 sekretar u Agenciji.'* Radna mjesta
drzavnih sluzbenika su: stru¢ni saradnik; visi struc¢ni saradnik; rukovodilac
unutrasnje organizacione jedinice; struc¢ni savjetnik; inspektor i interni
revizor."

Uredbom o kategorijama i1 zvanjima drzavnih sluZbenika propisano je
osam kategorija radnih mjesta drzavnih sluzbenika, od Cega Sest kategorija
koje predvidaju VII stepen SS, jedna kategorija za VI stepen SS i jedna
kategorija za IV stepen SS.

U zvanja se ne razvrstavaju: rukovodec¢i drzavni sluzbenici, rukovodioci
unutrasnjih organizacionih jedinica, strucni savjetnik i interni revizor.

Radna mjesta inspektora razvrstavaju se u tri zvanja: mladi inspektor —
VII stepen SS 1 do jedne godine inspektorskog staza; inspektor — VII stepen
SS i1 najmanje jedna godina inspektorskog staza i visi inspektor — VII stepen
SS i najmanje dvije godine inspektorskog staza. Radno mjesto viseg stru¢nog
saradnika razvrstava se u sljedeca zvanja: visi stru¢ni saradnik prvog zvanja

° Zakon o drzavnim sluZbenicima, ,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 118/08, 117/11, 37/12 i 57/16.
10" Odnosi se na sekretara Agencije za drzavnu upravu.
' (1. 27. Zakona o drzavnim sluZbenicima, ,,Sluzbeni glasnik RS“, br. 11/08, 117/11, 37/12 i 57/16.
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— VII stepen SS i radno iskustvo od tri godine; visi struéni saradnik drugog
zvanja — VII stepen SS i radno iskustvo od dvije godine i vis$i stru¢ni saradnik
tre¢eg zvanja — VII stepen SS 1 radno iskustvo od jedne godine.'

Pored drZavnih sluzbenika, u republickim organima uprave zaposljavaju
se 1 namjeStenici. Radna mjesta namjeStenika su radna mjesta na kojima se
obavljaju administrativni, ra¢unovodstveno-finansijski, pomo¢no-tehnicki
1 drugi poslovi, a ¢ije obavljanje je potrebno radi vrSenja poslova osnovne
djelatnosti iz djelokruga republickog organa uprave.

U republickom organu uprave utvrduju se sljede¢a radna mjesta
namjestenika: a) u okviru visoke SS: namjeStenik prve kategorije, ukljucujuci
i rukovodioce, namjestenik druge kategorije 1 namjestenik trece kategorije; b)
u okviru viSe SS: namjeStenik prve kategorije 1 namjeStenik druge kategorije;
v) u okviru srednje stru¢ne spreme: namjestenik prve kategorije i namjestenik
druge kategorije 1 g) namjestenik u okviru osmogodisnje skole.

Nastanak drzavne sluzbe u institucijama Bosne 1 Hercegovine vezuje se
za donoSenje Zakona o drZzavnoj sluzbi u institucijama Bosne 1 Hercegovine
2002. godine. Ovaj zakon uprkos svom nazivu ne ureduje institucionalni
obim drzavne uprave ve¢ propisuje pravni status drzavnih sluzbenika
u ministarstvima, samostalnim upravnim organizacijama 1 upravnim
organizacijama u sastavu ministarstava, kao 1 drugim institucijama Bosne 1
Hercegovine osnovanim posebnim zakonom ili kojima je posebnim zakonom
povjereno obavljanje poslova uprave.'* Zakon definiSe drzavne sluzbenike kao
lica koja su postavljena upravnim aktom na radno mjesto u drZzavnoj sluzbi, u
skladu sa zakonom. Ovim je opredijeljenja pravna priroda akta o postavljenju
drzavnih sluzbenika. On, dakle, ima karakter upravnog akta, Sto znaci da
je zapoSljavanje u drzavnu sluzbu stvar od javnog interesa odnosno proces
popunjavanja radnih mjesta provodi se po pravilima posebnog upravnog
postupka ¢ime se rjeSava odredena upravna stvar.'s

Zakon drzavne sluzbenike razvrstava na rukovodece i ostale drzavne
sluzbenike. Rukovode¢i drzavni sluzbenici imaju sljedeca zvanja: sekretar
1 sekretar sa posebnim zadatkom i pomo¢nik ministra, pomoc¢nik direktora
i glavni inspektor. Ostali drzavni sluzbenici su razvrstani u Cetiri zvanja: Sef

12 (1. 4 Uredbe o radnim mjestima drzavnih sluzbenika, ,,Sluzbeni glasnik RS®, br. 18/09 i 131/10..

13 (1. 4 Uredbe o radnim mjestima namjeStenika, ,,Sluzbeni glasnik RS*, br. 18/09.

14 (1. 1 Zakona o drzavnoj sluzbi u institucijama Bosne i Hercegovine, ,,Sluzbeni glasnik BiH”, br.
19/02, 35/03, 4/04, 17/04, 26/04, 37/04, 48/05, 2/06, 32/07, 43/09, 8/10, 40/12 i 93/17.

15O pravnoj prirodi akta o prijemu u drzavnu sluzbu, ire vidjeti: Puri¢, V., Vranjes, N., ,,Vrste i pravna
priroda akta o prijemu i postavljenju drzavnih sluzbenika®, Pravna rije¢, Casopis za pravnu teoriju i
praksu (ur. Kuzmanovi¢, R.), Udruzenje pravnika Republike Srpske, br. 42/2015, str. 381-399.
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unutrasnje organizacione jedinice; stru¢ni savjetnik; visi strucni saradnik i
struéni saradnik.'e

2. Preporuke Savjeta Evrope o drZzavnim sluzbenicima

Savjet Evrope (Council of Europe) predstavlja svojevrsnu ¢ekaonicu
ili predvorje za zemlje koje nastoje postati Clanice Evropske unije.” Ova
institucija je u okviru Komiteta ministara izdala veliki broj preporuka ¢ija
implementacija, iako ne obavezujuca, znacajno doprinosi kako unapredenju
polozaja javne uprave, pravosuda i vladavine prava, tako i konvergenciji
u(pravnih) sistema zemalja Zapadnog Balkana sa evropskim upravnim
prostorom.

S aspekta ovog rada znacajna je Preporuka R. (2000) 6 Komiteta
ministara drzavama clanicama o statusu drzavnih sluzbenika u Evropi
(Recommendation No. R (2000) 6 of the Committee of Ministers to member
states on the status of public officials in Europe) donijeta u okolnostima
opste tendencije reformisanja sistema drzavne sluzbe u evropskim zemljama,
kako bi se povecala njihova efikasnost, produktivnost i standardi usluga koje
pruzaju javnosti.

Preporuka obuhvata sljedece smjernice:

Pravni okvir i opsta nacela u pogledu statusa drzavnih sluzbenika
— trebalo bi da bude ustanovljen zakonom ili kolektivnim ugovorom, a o
primjeni je potrebno da se stara vlada, odnosno drugi nadlezni organ.

Organ nadlezan za drzavne sluzbenike — politika upravljanja drzavnim
sluzbenicima treba biti u nadleZnosti vlade.

Kategorije i zvanja drzavnih sluzbenika — trebaju da budu u svjetlu
funkcija koje izvrSavaju, povezani sa odredenim stepenom odgovornosti.

Uslovi i zahtjevi za zaposljavanje drzavnih sluzbenika — zaposljavanje
drzavnih sluzbenika treba da bude na principu jednakog pristupa radnim
mjestima, selekcijom zasnovanom na zaslugama, pravednoj i otvorenoj
konkurenciji i odsustvu diskriminacije.

Procedure zaposljavanja — moraju biti otvorene 1 transparentne, a
njihova pravila jasna. Treba da budu takve da omoguce izbor najboljih

16 Ibid., C1. 7.

170 formalnom poloZaju, znacaju i strukturi Savjeta Evrope, Sire vidjeti: Kosuti¢, B., Raki¢, B.,
Milosavljevi¢ B., Uvod u pravo evropskih integracija, drugo izdanje, Pravni fakultet, Beograd, 2013,
str. 266-272.
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kandidata. Drzave treba da obezbijede pravnu zastitu podnosilaca prijave na
javne pozicije kao 1 pravne lijekove protiv odluka nadleZznih organa.

Premjestaj drzavnih sluzbenika — Ne bi trebalo premjestati drzavne
sluzbenike bez njihove saglasnosti, osim ako to nije u javnom interesu.
Takode, premjestaj ne bi trebalo da bude u svrhu sankcionisanja. Potrebno je
obezbijediti pravni lijek protiv eventualne nezakonitosti takve mjere.

Unapredenja drzavnih sluzbenika — treba da budu zasnovana isklju¢ivo
na zaslugama.

Prava drzavnih sluzbenika — u principu treba da imaju ista prava
kao 1 drugi gradani. Ostvarivanje ovih prava moze biti uredeno zakonom
ili kolektivnim ugovorom kako bi bilo kompatibilno sa njihovim javnim
duznostima. Njihova prava, posebno sindikalna i politicka, mogu biti
zakonom ograni¢ena samo u onoj mjeri u kojoj je to neophodno za njihovo
pravilno provodenje.

Nediskriminacija — ne treba biti diskriminacije u pogledu pola,
invalidnosti, materijalnog statusa, seksualne orijentacije, religije i sl., narocito
prilikom pristupa drzavnoj sluzbi i napredovanju.

Ucesc¢e drzavnih sluzbenika — treba da bude promovisano ucesce 1
konsultacije na na¢in da personal ucestvuje u donosenju odluka koje se ticu
organizacije, strukture i principa vrsenja javnih funkcija.

Socijalna zastita — drzave treba da obezbijede socijalnu zastitu drzavnih
sluzbenika ukljucujuéi i penzije putem opsteg ili posebnog rezima.

Plate —drzavni sluzbenici treba da imaju adekvatnu naknadu srazmjernu
odgovornosti i duznosti.

Duznosti — Kada vrSe javne funkcije, drzavni sluzbenici su duzni
postovati prava gradana. To ukljucuje postovanje vladavine prava, lojalnost
demokratskim institucijama, neutralnost, nepristrasnost, hijerarhijsku
podredenost, postovanje javnosti i odgovornost.

Disciplinska odgovornost drzavnih sluzbenika — mora biti zakonski
regulisana 1 mora omoguciti pravne lijekove protiv disciplinskih postupaka.

Obuka — obuka mora biti pravo ali 1 obaveza drzavnih sluzebnika.
Takode, obuka mora biti uslov za napredovanje drZavnih sluZbenika.

Prestanak sluzbe — treba da bude samo na osnovu zakonom propisanih
razloga. Pravni lijekovi moraju biti propisani u ovom slucaju.

Zastita drzavnih sluzbenika — pravni lijekovi zastite pred sudom ili
drugom nezavisnom institucijom mora biti obezbijeden kako bi se zastitila
prava drzavnih sluzbenika pred poslodavcem. Takode, drzava treba da zastiti
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one drzavne sluzbenike koji su obavljajuci duznost bili predmet zloupotrebe,
uvreda ili drugih nezakonitih radnji tre¢ih lica.'

Tragom navedenog, uoCavamo nacelnu regulaciju ukupnog polozaja
drzavnih sluzbenika, ponajvise u radnopravnom smislu, pocevsi od prijema
u drzavnu sluzbu preko stanja i1 kretanja u sluzbi, pa do prestanka drzavne
sluzbe. Vazno je napomenuti da je Savjet Evrope prvi promovisao navedene
principe ta dao bazicni okvir polozaja drzavnih sluzbenika. Evropska unija je
znatno kasnije, preciznije tek 2014. godine, izasla sa konkretnim principima
javne uprave (medu njima i drzavne sluzbe 1 upravljanja ljudskim resursima).

3. Evropski principi (nacela) za drzavne sluzbenike

U oblasti upravnog prava i uprave preovladava mnoStvo principa,
smjernica, zakljucaka i preporuka. NajceSce razliciti subjekti Evropske unije,
sa institucionalnog stanovista definiSu odredene smjernice kakva bi uprava
zemalja Clanica 1 narocito potencijalnih ¢lanica trebalo da bude. Navedeni
pluralizam unosi priliénu konfuziju u nacionalne pravne sisteme stvarajuci
dileme u pogledu primjene. Problem predstavlja i ¢injenica da se radi o
principima (nacelima) koji su popriliéno apstraktniinjihova operacionalizacija
je teSko primjenjiva.

Sistematizacija evropskih principa javne uprave, pored ostalih
parametara, moguca je i prema podrucju njihove primene.” U tom smislu,
razlikujemo nacela koja se odnose na javne sluzbenike, nacela koja se odnose
najavne sluzbe i njihove sluzbenike i nacela koja se odnose na upravne propise
i upravne postupke.” Budu¢i da se u radu bavimo drzavnim odnosno javnim

8 Dostupno na: http://www.pfsa.unsa.ba/pf/wp-content/uploads/2017/11/Recommendation No

R20006.pdf, p. 7, pristupljeno: 28. 8. 2018. godine.

19" Evropski upravni principi evoluirali su postepeno prvenstveno pro§irenjem nadleznosti Evropske
unije. Pored pravne prakse Evropskog suda pravde, evropski upravni principi izvedeni su i iz Sporazuma
o Evropskoj uniji i Kodeksa upravnog prava zemalja ¢lanica EU. Takode, odredena nacela nalaze se
u zakonskim okvirima, svakodnevnim praksama i kulturama javnih uprava Evropske unije i njenih
Clanica. Vidjeti: Meyer-Sahling, Civil Service Professionalisation in the Western Balkans, SIGMA
Papers, No. 48, p. 12, navedeno prema: Human Resource for EU Membership: What Policies in the
Western Balkans (Ed. Lazarevi¢, M.), Deutsche Gesellschaft fiir Internationale (GIZ) GmbH, Sarajevo,
2014, p. 9-10. Fusnota preuzeta iz: Vranjes, N., Sluzbenicki sistemi i tranziciona reforma javne uprave,
Grafid, Banja Luka, 2016, str. 128.

20 Vranjes, N., Sluzbenicki sistemi i tranziciona reforma javne uprave, Grafid, Banja Luka, 2016, str.
128.
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sluzbenicima, na njih se odnose sljedeca nacela: (1) nacelo profesionalnosti;
(2) nacelo objektivnosti; (3) nacelo lojalnosti; (4) nacelo materijalne
nezainteresovanosti; (5) nacelo diskrecije i (6) nacelo suzdrzanosti.”

Nacelo profesionalnosti driavnih sluZbenika

Profesionalnost je differentia specifica kategorije upravnih sluzbenika.
Na osnovu profesionalnosti razlikujemo stalni personal upravnih organizacija
od radnika, gradana i nosilaca funkcija.> Ovo nacelo se ogleda u €injenici
da su drzavni sluzbenici lica koja obavljaju drzavnu sluzbu kao svoje
osnovno 1 najéesée jedino zanimanje, zastupajuéi i Stite¢i javne interese.
Zbog nespojivosti odnosno inkopatibilnosti sluzbenic¢ke profesije sa drugim
zanimanjima, drzavni sluzbenik je prinuden biti profesionalno i isklju¢ivo
vezan samo za drzavnu sluzbu i pri tome ne moze obavljati druge poslove kao
Sto su privatno preduzetnistvo, ¢lanstvo u nadzornim i upravnim odborima
(izuzev sportskih 1 humanitarnih organizacija, uz odobrenje nadleznih), biti
vlasnik privatnih proizvodnih i usluznih subjekata, ¢lan organa politi¢kih
partija (pa ¢ak i ¢lan)* i sl. Pored navedenog, profesionalnost se vezuje i za
strucan i korektan odnos drzavnog sluzbenika prema samoj sluzbi, strankama,
radnim kolegama, pretpostavljenima i pot€injenima. Da bi se obezbijedio ovaj
princip u praksi, potreban je referentan sistem selekcije drzavnih sluzbenika,
te njihovo stalno Skolovanje i usavrSavanje kao i provodenje visokih standarda
eticnosti.

Nacelo objektivnosti

Ovo nacelo podrazumijeva odsustvo pristrasnosti, preferencije u
jednakim stvarima i jednakim uslovima, zastitu javnog interesa ali i interesa
pojedinaca (gradana, stranaka).

Prilikom vrSenja drzavne sluzbe potrebno je objektivno sagledavanje
svake konkretne situacije, §to podrazumijeva sistem vrijednosti zasnovan na
¢injenicama, a $to je u uskoj vezi sa stru¢nosc¢u i profesionalno$éu javnog
sluzbenika.**

2V Ibid., str. 128.

2 Pusi¢, E., Nauka o upravi, XII izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Skolska knjiga, Zagreb, 2002, str.
205.

23 U Albaniji drzavni sluzbenici ne samo da ne mogu biti ¢lanovi partijskih struktura, ve¢ ne mogu biti
ni ¢lanovi politickih partija.

2% Vranjes, N., Sluzbenicki sistemi i tranziciona reforma javne uprave, Grafid, Banja Luka, 2016, str.
129-130.
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Nacelo lojalnosti

Nacelo lojalnosti podrazumijeva posvecenost 1 privrzenost drzavnog
sluzbenika kako sluzbi koju obavlja tako i organizaciji i sredini u kojoj djeluje.
Pored navedenog, lojalnost drzavnog sluzbenika se ogleda i u posvecenosti
kolektivu, kolegama i medusobnom pomaganju i1 ispomoc¢i te zastupanju i
zastiti nacela drzavne sluzbe.

Nacelo materijalne nezainteresovanosti

Ovo nacelo je povezano sa eticnoS¢u. Naime, pored profesionalnosti,
strucnosti 1 odgovornosti, drzavni sluzbenici moraju imati opstu kulturu,
postenje, Cast, dosljednost.>

Ovo nacelo, takode, iskljucuje materijalizaciju sluzbenickog polozaja i
ovlas¢enja kroz njthovu zloupotrebu te svodi primanja sluzbenika iskljucivo
na zakonom propisanu budZetsku platu. Stavise, drzavni sluzbenik ima
obavezu spreCavanja 1 prijavljivanja korupcije.

Nacelo diskrecije i suzdrZanosti

Nacelo diskrecije 1 suzdrzanosti uglavnom iskljucuje javno istupanje
drzavnih sluzbenika te zahtijeva ,,odvajanje sluzbeni¢kog rada i privatnog
zivota u smislu komentarisanja, iznoSenja Cinjenica i podataka, javnog
pogovora, konsultovanja i sl. Pri tome diskrecija 1 suzdrzanost moraju biti
izgradeni na nacin da privatna aktivnost ne utice na sluzbenicku, kao 1
obrnuto.**

Analiziraju¢i navedena nacela, uotavamo da domace sluzbenic¢ko
zakonodavstvo obuhvata znatno Siri set, ukljuujuéi i ova nacela. Tako,
Zakon o drzavnim sluzbenicima u Republici Srpskoj propisuje da su drzavni
sluzbenici prilikom obavljanja poslova duzni da se pridrzavaju principa
profesionalnosti, nepristrasnosti, odgovornosti, postenja, transparentnosti,
efikasnosti i ekonomicnosti, u skladu sa kodeksom ponaSanja drzavnog
sluzbenika.”

% Tomi¢, Z., Opste upravno pravo, Pravni fakultet i JP Sluzbeni glasnik, Beograd, 2009, str. 159.

26 Vranjes, N., Sluzbenicki sistemi i tranziciona reforma javne uprave, Grafid, Banja Luka, 2016, str.
129-130.
27 (1. 5 Zakona o drzavnim sluZbenicima, ,,Sluzbeni glasnik RS®, br. 118/08, 117/11, 37/12 i 57/16.
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Tokom 2014. godine, SIGMA?* je objavila principe javne prave, koje
je ve¢ 2017. godine revidirala.” Prema SIGMA 2017 Principima javne
uprave, Strateski okvir za reformu javne uprave sastoji se od pet reformskih
oblasti: izrada i koordinacija politika; drzavna sluzba i upravljanje ljudskim
resursima; odgovornost uprave; pruzanje usluga i javne finansije. U
navedenih pet oblasti postavljeno je ukupno 48 principa. Realizacija principa
se mjeri pomoc¢u kvantitativnih i kvalitativnih indikatora. U oblasti drzavna
sluzba 1 upravljanje ljudskim resursima definisano je sedam principa koji se
sagledavaju posredstvom 63 indikatora. SIGMA principi za oblast drzavna
sluzba 1 upravljanje ljudskim resursima su: (1) djelokrug drzavne sluzbe je
adekvatan, jasno definisan i primijenjen u praksi; (2) politi¢ki i zakonski okviri
za profesionalnu i koherentnu drzavnu sluzbu uspostavljeni su i primjenjuju
se u praksi; institucionalna struktura pruza dosljedne i efikasne prakse
upravljanja ljudskim resursima u cijeloj drzavnoj sluzbi; (3) zaposljavanje
drzavnih sluzbenika zasnovano je na zaslugama i jednakom postupanju u
svim njegovim fazama; jasno su definisani kriterijumi za degradaciju i prekid
radnog odnosa drzavnih sluzbenika; (4) neposredni ili posredni uticaj na vise
rukovodece funkcije u drzavnoj sluzbi je sprijecen; (5) platni sistem za drzavne
sluzbenike zasnovan je na klasifikaciji poslova; pravican i transparentan; (6)
osigurano je stru¢no usavrSavanje drzavnih sluzbenika; to ukljucuje redovne
obuke, pravi¢no ocjenjivanje ucinka, te mobilnost i unapredenje po osnovu
objektivnih i transparentnih kriterijuma i zasluga i (7) mjere za promovisanje
integriteta, sprecavanje korupcije i osiguravanje discipline u drzavnoj upravi
su u primjeni.*

Kao sto je ve¢ naglaseno, za svaki od navedenih principa propisani su
indikatori. SIGMA je takode izradila i metodologiju za monitoring i evaluaciju
na osnovu koje se prikupljaju podaciiodreduju vrijednosti svakog indikatora.*
Na osnovu veoma sloZzene metodologije mjere se konkretni u¢inci reforme
javne uprave 1 izrazavaju u izvjeStajima. IzvjeStaji, pored analize stanja,
sadrZe 1 konkretne mjere koje zemlje odnosno njihove uprave imaju preduzeti
da bi se ostvarili principi reforme. Presjek stanja po SIGMA izvjestaju za BiH
za 2017. godinu izlozZi¢emo u dijelu ovog rada. Ono Sto je bitno napomenuti

28 Support for Improvement in Governance and Management — SIGMA je zajednicka inicijativa
Evropske unije i Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj — OECD (The Organization for
Economic Cooperation and Development), osnovana radi tehnicke, struéne i savjetodavne podrske
zemljama Jugoistoéne Evrope u reformi njihovih javnih uprava, a u sklopu jacanja kapaciteta za
evropske integracije.

2 The Principles of Public Administrations, SIGMA, Paris, 2017.

30 Ibid., p. 65-115.

31 Methodological Framework for the Principles of Public Administration, SIGMA, Paris, 2017.
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jeste da su SIGMA principi jedini mjerljivi i operativni, odnosno na osnovu
ovako postavljene metodologije moguce je vrSiti operacionalizaciju principa
1 njihovu konkretnu personifikaciju na stvarno stanje, te sagledavati u¢inke
1 preduzimati korektivne zahvate, §to nije slucaj sa principima nekih drugih
subjekata niti pristupnih dokumenata.

4. lIzvodi iz izvjestaja Evropske komisije o napretku BiH (oblast
drZavna sluzba i upravljanje ljudskim resursima) u periodu 2005-
2018. godine*

Do sadaje Evropska komisija, u periodu od 2005. do 2018. godine, Bosni
1 Hercegovini uputila 13 izvjeStaja o napretku. Izvjestaji sadrze analiticki opis
1 ocjenu stanja u pojedinim oblastima, sa preporukama za njihovo otklanjanje
odnosno unapredenje stanja. Obavezan dio svakog izvjestaja je ,,skrining®
podrucja javne uprave, pri c¢emu Evropska komisija opisuje trenutno stanje
1 ukazuje na probleme u ovoj veoma vaznoj sferi drustvenog Zivota. Svi
analizirani izvjeStaji identifikuju manje ili viSe iste probleme. Oni se svode na
fragmentaciju drzavne sluzbe, politizaciju 1 politicki uticaj na popunjavanje
sluzbenickih pozicija, slab sluzbenicki potencijal za evropske integracije i dr.

U nastavku rada, osvrnu¢emo se na dijelove iz izvjestaja koji pominju
drzavnu sluzbu i upravljanje ljudskim resursima. Izvjestaji uglavnom ukazuju
na to da je u BiH prisutno politicko mijesanje u javnu upravu kada se radi
o visSim rukovode¢im pozicijama, gdje etnicki identitet i partijsko Clanstvo
igraju znacajnu ulogu.*® Takode, Izvjestaj iz 2005. godine skrece paznju
na nedovoljne zaStitne mjere protiv politiCkog uplitanja u javnu upravu.*
Potrebne su kontinuirane aktivnosti radi uspostavljanja profesionalne
drzavne sluzbe, uz proces zaposljavanja i napredovanja zasnovan na iskustvu
1 uspjesnosti.’ Takode, skre¢e se paznja na ograni¢enu mobilnost drzavnih
sluzbenika zbog neuskladenosti triju zakona o drzavnoj sluzbi u BiH, posebno
u smislu onemogucavanja prelaska drzavnih sluzbenika izmedu razlicitih
nivoa vlasti.** Politizaciju drzavne sluzbe naglaSavaju 1 izvjestaji iz 2009. i

32 http:/dei.gov.ba/dei/bih_eu/paket/default.aspx?id=10099&langTag=bs-BA, pristupljeno: 28. 8.
2018. godine.

33 Bosna i Hercegovina, Izvjestaj o napretku u 2005. godini, Evropska komisija, Brisel, str. 15.

3% Radni dokument, Bosna i Hercegovina — Izvjestaj o napretku za 2006. godinu, Komisija Evropskih
zajednica, Brisel, str. 9.

35 Izvjestaj o napretku Bosne i Hercegovine u 2007. godini, Komisija Evropskih zajednica, Brisel, str. 11.

3¢ Izvjestaj o napretku Bosne i Hercegovine u 2008. godini, Komisija Evropskih zajednica, Brisel, str. 12.

394



H. Bpawew, B. Bypuh lIpasna pujeu

2010. godine, isticuci potrebu profesionalnosti, transparentnosti i efikasnosti u
procedurama zaposljavanja.’’” Nije ostvaren napredak u smislu ograni¢avanja
uloga koju politicka podobnost ima u javnoj upravi, navodi Izvjestaj iz 2010.
godine.*® Da napretka u pravcu razvoja stru¢ne i depolitizovane drzavne sluzbe
nema navodi i Izvjestaj iz 2011. godine.” Identi¢nu konstataciju nalazimo
1 u Izvjestaju iz 2012. godine.* Stalna rascjepkanost i politiziranje sistema
drzavne sluzbe i dalje je razlog za zabrinutost, konstatuje se u Izvjestaju iz
2013. godine te preporucuje da na svim nivoima vlasti treba posvetiti dodatnu
paznju razvoju profesionalne, odgovorne, transparentne i efikasne drzavne
sluzbe zasnovane na zaslugama i struénosti.*' Sto se tice drzavne sluzbe i
upravljanja ljudskim resursima, u Brcko distriktu je postignut odredeni
napredak u poboljSanju zakonodavstva o drzavnoj sluzbi — navodi se u
Izvjestaju iz 2014. godine. Medutim, na drugim nivoima nije bilo poboljSanja
u postupcima zaposljavanja koji bi osigurali primjenu objektivnih kriterijuma
zasnovanih na zaslugama, transparentnost i brzo postavljanje na upraznjena
radna mjesta. Kapaciteti drzavne sluzbe su jos uvijek slabi kada je u pitanju
uskladivanje sa acquisem i njegovim provodenjem i obavezama koje proizlaze
iz Privremenog sporazuma i Sporazuma o stabilizaciji i pridruZivanju.®
Evropska komisija konstatuje da je opredjeljujuci princip zaposljavanja i
napredovanja na osnovu sposobnosti predviden zakonima o drzavnoj sluzbi u
BiH. Medutim, u praksi se prednost daje internim konkursima i premjestajima
u odnosu na javne konkurse, ¢ime se ogranicava moguénost zaposljavanja
na osnovu sposobnosti. Zaposljavanje na rukovodece pozicije je i dalje pod
uticajem politi¢kih stranaka i nacionalnih faktora, a razdvajanje izmedu
politi¢kih imenovanja i drzavne sluzbe nije na odgovarajuci na¢in precizirano
u zakonodavstvu, konstatuje Izvjestaj iz 2015. godine.* Godinu dana kasnije,
Izvjestaj konstatuje da postoji princip zapoSljavanja i napredovanja drzavnih
sluzbenika na osnovu zasluga ali je njegova primjena oteZana zbog nejasnih
zakonskih odredaba, formalisticke primjene postupaka i slabog kapaciteta
komisija za selekciju.* Najzad, najnoviji Izvjestaj, iz 2018. godine, podvlaci
da je potrebno osigurati provodenje efikasnog sistema upravljanja ljudskim

resursima, posebno u zaposljavanju, 1 izmijeniti i dopuniti propise o drzavnoj
37

Izvjestaj o napretku Bosne i Hercegovine u 2009. godini, Komisija Evropskih zajednica, Brisel, str. 11.

38 Izvjestaj o napretku Bosne i Hercegovine u 2010. godini, Komisija Evropskih zajednica, Brisel, str. 11.

39 Izvjestaj o napretku Bosne i Hercegovine u 2011. godini, Evropska komisija, Brisel, str. 10.

40" Izvjestaj o napretku Bosne i Hercegovine u 2012. godini, Evropska komisija, Brisel, str. 12.

4 Izvjestaj o napretku Bosne i Hercegovine u 2013. godini, Evropska komisija, Brisel, str. 11.

2 Izvjestaj o napretku Bosne i Hercegovine u 2014. godini, Evropska komisija, Brisel, str. 11.

B Izvjestaj o napretku Bosne i Hercegovine u 2015. godini, Evropska komisija, Brisel, str. 10.

4 Izvjestaj o Bosni i Hercegovini za 2016. godinu, Evropska komisija, Brisel, str. 10.
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sluzbi kako bi se smanjio rizik od politizacije drzavne sluzbe na svim nivoima
vlasti.*s

Citirani monitoring izvjestaji opredijelili su strateSko djelovanje BiH
u pogledu reforme javne uprave. Drugacije receno, BiH je kroz Strategiju
reforme javne uprave, Akcioni plan za reformu javne uprave i Revidirani
akcioni plan trebalo da ispravi uocene nedostatke, implementira preporuke
iz izvjesStaja 1 ostvari sustinski napredak u depolitizaciji drzavne sluzbe te
izgradi sistem selekcije 1 zaposljavanja kandidata u drzavnu sluzbu iskljucivo
na principu zasluga i sposobnosti, §to predstavlja sustinu merit principa.

Strategija za reformu javne uprave donesena je 2006. godine s
intencijom da se realizuje kroz dva akciona plana. ,,Akcioni plan 1 (AP1)
imao je cilj razvijanje kapaciteta za efikasno i koherentno donoSenje
politika i koordinaciju, radi ispunjavanja javnih ciljeva te izgradnju, jacanje,
konsolidaciju 1 uskladivanje opstih sistema javnih finansija, ljudskih
resursa, upravnih postupaka, informacionih tehnologija i institucionalne
komunikacije. Akcioni plan 2 (AP2) trebalo je da obuhvati stvaranje uslova
za razvoj sektorskih kapaciteta u klju¢nim sektorskim politikama kojima bi
se povecala koherentnost i efikasnost uprave u devet javnih sektora. Tokom
2011. godine pripremljen je Revidirani akcioni plan 1 (RAP1) dok AP2 nikada
nije donesen.“* Prema podacima Kancelarije za reformu javne uprave BiH
(PARCO), ukupna implementacija mjera iz AP1 je iznosila 52,28%, od cega
u oblasti upravljanja ljudskim resursima nesto vise od polovine planiranog,
59,31%.%

Uprkos skromnom reformskom ucinku, BiH je jedina zemlja koja
nije usvojila novi strateski okvir za reformu javne uprave, iako je prethodni
istekao jo§ 2014. godine. Dokument pod nazivom Strateski okvir za reformu
javne uprave u BiH 2018-20224, usvojen je na tehni¢kom nivou krajem marta
ove godine. Nakon toga usvojile su ga Vlada FBiH i1 Vlada Br¢ko distrikta
BiH, dok Savjet ministara 1 Vlada RS nisu usvojile pomenuti dokument, ¢ime
ne moze ni zapoceti izrada pripadajuceg akcionog plana 1 realizacija same
strategije.

4 Commission Staff Working Document, Bosnia and Herzegovina 2018 Report, https:/ec.europa.

eu/neighbourhood-enlargement/sites/near/files/20180417-bosnia-and-herzegovina-report.pdf p. 6,
pristupljeno 20. 8. 2018. godine.

4 Vranjes, N., Puri¢, V., ,,Proces reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini — izmedu o&ekivanog i
postignutog*, Pravna rijec, ¢asopis za pravnu teoriju i praksu (ur. Kuzmanovi¢, R.), Udruzenje pravnika
Republike Srpske, br. 50/2017, str. 343.

47 Analiza provodenja Strategije reforme javne uprave — radni nacrt, PARCO u saradnji sa Good
Governance Fund Ambasade UK i SIGMA, Sarajevo, 2016, str. 11. Navedeno prema: Vranjes, N.,
DBuri¢, V., Op. cit., str. 343-344.

8 Vidjeti na: http://www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/Ministarstva/muls/Pages/default.aspx, 30.08.
2018. godine.
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5. Sporazum o stabilizaciji i pridruzivanju izmedu Bosne i
Hercegovine i Evropske unije (Stabilisation and Association
Agreement)

Sporazum o stabilizaciji 1 pridruzivanju (SSP) je dodatni korak koji je
EU projektovala i primjenjuje samo za zemlje Zapadnog Balkana (Albanija,
Bosna 1 Hercegovina, Crna Gora, Hrvatska, Kosovo, Makedonija i Srbija).
Iako dodatan uslov, koje druge zemlje nisu imale, zemlje Zapadnog Balkana,
shvatajuci da je to njihov jedini put, prihvatile su SSP na samitu odrzanom u
Zagrebu krajem 2000. godine, kada je SSP zvani¢no promovisan.*

Sporazumu o stabilizaciji 1 pridruzivanju izmedu evropskih zajednica i
njihovih drzava ¢lanica (SSP), s jedne strane, i BiH, s druge strane, potpisan
je u Luksemburgu sredinom juna 2008. godine. Medutim, SSP je stupio na
snagu tek 1. juna 2015. godine, gotovo sedam godina nakon potpisivanja,
odnosno cetiri godine nakon §to ga je 2011. godine verifikovala Francuska,
medu posljednjim u Evropskoj uniji. Implementacija SSP je kasnila iz razloga
neispunjavanja dodatnih reformskih zahtjeva koje je pred BiH postavila EU.

Sporazum sadrzi deset glava, a u dijelu koji nosi naziv Reforma
javne uprave BiH se obavezala, izmedu ostalog, na izradu i provodenja
transparentnih 1 nepristrasnih procedura izbora zaposlenih, upravljanja
ljudskim potencijalima i napredovanja u sluzbi, stalne obuke, promovisanja
etike u okviru javne uprave i jaCanja procesa donosSenja politika.*

Kao $to su navedeni monitoring izvjestaji konstatovali, veoma malo
toga je ispunjeno.

6. Reformska agenda za BiH (2015-2018)

Reformska agenda za Bosnu i Hercegovinu za period 2015-2018.
godina (Agenda)” je strateSki dokument koji je usvojen tokom 2015.
godine, kao ishod inicijative dviju zemalja Evropske unije, Velike Britanije 1
Njemacke. U oblasti drzavne sluzbe i upravljanja ljudskim resursima Agenda
nalaze da ¢e kandidati za zapoSljavanje u drZzavnu sluZbu biti ocjenjivani na
osnovu prethodno odredenih kriterijuma kvalifikovanosti i rezultata testova

# Sire vidjeti: Mis&evi¢, T., Pridruzivanje Evropskoj uniji, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, Beograd,
2009.

0 Article 111, SAA, p. 49, http://www.dei.gov.ba/dei/bih_eu/sporazum/glavni_text/default.
aspx?id=1172&langTag=bs-BA, pristupljeno 29. 8. 2018.
ST http://europa.ba/?p=36143, 1. 9. 2018. godine.
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kompetentnosti, a organi uprave ¢e obezbijediti zaposSljavanje najbolje
rangiranih. Nadalje, naglasava se da ¢e Savjet ministara BiH, entitetske vlade,
vlade kantona i BD uvesti ogranicenja na zaposljavanje u javnoj upravi sve
dok revidirani kadrovski sistemi ne budu doneseni i provedeni (ukljucujuéi i
koriS¢enje norme), a ukupan fond plata u javnom sektoru ¢e biti zamrznut do
donoSenja revidiranog sistema odredivanja plata na osnovu ucinka.

Iako ambiciozno postavljeni, ciljevi Agende nisu realizovani. Okvir
kompentencija za selekciju drzavnih sluZzbenika je uveden kod selekcije
drzavnih sluZzbenika i rukovode¢ih drZavnih sluzbenika na nivou zajednickih
institucija BiH®, dok je na ostalim nivoima ostao prijaSnji pristup, pri cemu
Republika Srpska nema ni jedan dodatni alat provjeravanja kompetencija
izuzev usmenog intervjua. Takode, uprkos formalnom ograni¢enju
zaposljavanja u javnoj upravi, inflacija javnih konkursa i stalno zaposljavanje
1 dalje su prisutni, naro¢ito na nivou zajednickih institucija, $to se moze
sagledati kroz broj raspisanih konkursa.* Takode, sistem plata po osnovu
uc¢inka nije projektovan ni implementiran ni na jednom upravnom nivou u
BiH.

7. ReSPA studija Optimizacija javne uprave u zemljama Zapadnog
Balkana

Regionalna skola javne uprave ReSPA (Regional School of Public
administration)™ je u svrhu analize i predlaganja mjera zemljama ¢lanicama
izradila komparativnu studiju pod nazivom Optimizacija javne uprave u
zemljama Zapadnog Balkana. ,,Optimizacija javne uprave moze se definisati
kao proces ili metodologija putem koje se javna uprava dovodi u stanje pune
funkcionalnosti, odnosno ¢ini $to je moguce efektivnijom®.>

52 https://europa.ba/wp-content/uploads/2015/09/Reform-Agenda-BiH.pdf, pristupljeno: 28. 8. 2018.
godine.

3 Vidjeti: Pravilnik o karakteru i sadrzaju javnog konkursa, nacinu provodenja intervjua i obrascima
za provodenje intervju, ,,Sluzbeni glasnik BiH, br. 63/16.

3 Poredenja radi, tokom mjeseca avgusta, Agencija za drzavnu sluzbu BiH raspisala je tri javna i tri
interna konkursa. Pri ¢emu se javnim konkursom planira popuniti ¢ak sedam mjesta u drzavnoj sluzbi.
Vidjeti: http://www.ads.gov.ba/v2/index.php?option=com_content&view=category&id=41&Itemid=6
1&lang=bs, 1.9.2018. godine.

35 ReSPA (Regional School of Public administration) je medunarodna organizacija za razvoj regionalne
saradnje javne uprave zemalja Zapadnog Balkana. Primarni cilj ReSPA je razvoj javnih uprava zemalja
potpisnica Sporazuma o uspostavljanju ReSPA (Albanija, BiH, Srbija, Crna Gora i Hrvatska). Skola je
finansirana od strane Evropske unije.

% The Optimization of Public Administration in the Western Balkan Region, Comparative Study with
Baseline Analysis, ReSPA, Danilovgrad, 2016, p. 149.
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Navedena studija istiCe sljedece slabosti procesa optimizacije javne
uprave u sistemu upravljanja ljudskim resursima: politizacija i ograniceni
kapaciteti; mnogi zaposleni u javnoj upravi koji obavljaju klju¢ne drzavne
funkcije nemaju status drzavnih sluzbenika; nepostojanje metodologije za
utvrdivanje potrebnog broja drzavnih sluzbenika i drugih zaposlenih u javnoj
upravi; u praksi, postupci izbora i imenovanja viseg rukovodnog kadra ne
garantuju zaposljavanje na osnovu zasluga; nepostojanje pouzdanog sistema
za transparentan izbor isklju¢ivo zasnovan na profesionalnim kriterijumima
(kompetencije); informacioni sistemi za upravljanje ljudskim resursima
i centralni kadrovski registri nisu u potpunosti razvijeni; nepostojanje
sistem zarada 1 naknada; nepostojanje strateSkog planiranja stru¢nog
usavrSavanja i osposobljavanja u organima javne uprave i nepostojanje
kriterijuma za ocjenu rezultata rada.”

8. SIGMA izvjeStaji (oblast Upravljanje ljudskim resursima)

Analizirajuéi primjenu principa javne uprave u BiH, u svom izvjestaju
od 2017. godine, SIGMA konstatuje da ni jedan strateSki dokument koji se
bavi drzavnom sluzbom i upravljanjem ljudskim resursima nije usvojen ni na
jednom upravnom nivou. Nadalje, zapaZza se da, uprkos postojanju adekvatnog
normativnog oblika u pogledu obuke drzavnih sluzbenika, u BiH i Republici
Srpskoj nedostaju finansijska sredstva za realizaciju obuke, a realizovane
obuke su mahom finansirane iz donatorskih sredstava.*

Osvrcucdi se na vertikalni djelokrug drzavne sluzbe, Izvjestaj konstatuje
da pozicije drzavnih sluzbenika i namjestenika nisu adekvatno podijeljene.
Tako, u Republici Srpskoj, personal u finansijskoj sluzbi ima status
namjestenika, Sto stvara problem u pogledu jednakosti sa ostalim personalom
(pogotovo u platnim razredima). Takve varijacije izmedu upravnih nivoa
prouzrokuju prakti¢ne probleme kao §to su mobilnost i dr.*

Izvjestaj kao manjkavost vidi 1 nepostojanje zasebnih jedinica za uprav-
ljanje ljudskim resursima, koje su uspostavljene u samo malom broju insti-
tucija na svim nivoima, a i one rijetko koriste moderne prakse upravljanja

ST Ibid., p. 152.

8 Monitoring Report: The Principles of Public Administration, Bosnia and Herzegovina, SIGMA,
November 2017 Paris, p. 73 and 93.

3 Ibid., p. 78.
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kao Sto su strateSko planiranje, zapos$ljavanje zasnovano na kompetencijama,
razvoj karijere i dr. Umjesto navedenih, dominiraju tzv. ,.kadrovski poslo-
vi”, a nije ostvaren napredak ni u funkcionisanju informacionog sistema (IS)
za upravljanje ljudskim kadrovima na bilo kom nivou upravne vlasti u BiH.
Umjesto digitalnih rjeSenja, podaci vezani za upravljanje ljudskim resursima
se ru¢no arhiviraju u Stampanoj verziji.®

Analizirajuci postupak selekcije drzavnih sluZzbenika SIGMA konstatuje
da se u BiH formiraju ad hoc komisije za izbor na svim nivoima koje treba
da funkcioniSu po principu nepristrasnosti i profesionalizma tokom postupka
zaposljavanja. Problem je §to u svim slu¢ajevima, vec¢ina ¢lanova komisije za
izbor dolazi iz institucije koja zaposljava. Drugi negativan efekt na profesi-
onalnost je taj Sto ¢lanovi komisije nisu dovoljno pripremljeni ili obuceni da
efikasno ucestvuju u procesu odabira, a buduci da se radi o ad hoc tijelima,
stopa fluktuacije je prili¢no visoka. Svakako, to se negativno odrazava na pro-
fesionalnost u procesu izbora.®' Nadalje, nalazi izvjestaja ukazuju na neposto-
janje pismenog testiranja prilikom selekcije kandidata u republi¢ku upravu
Republike Srpske, kao 1 na praksu zaposljavanja na odredeno vrijeme koja je
prisutna na svim nivoima uprave.®

Iznos sredstava za obuku vrlo je nizak, te se institucije na svim uprav-
nim nivoima i dalje oslanjaju na medunarodne donatorske fondove. Navedeno
implicira da u budzetima ne postoji stabilno i1 dugoro¢no finansiranje koje bi
moglo postati primarni izvor sredstava za obuku drzavnih sluzbenika. Prem
podacima SIGMA, prosjecan godisnji iznos potroSen na obuku po drzavnom
sluzbeniku iznosi manje od 10 KM.® U pogledu ocjenjivanja drzavnih sluz-
benika kako na nivou BiH, tako i u Republici Srpskoj, postoji potpuna infla-
cija visokih ocjena. Tome u prilog govori podatak da je 98% ocijenjenih sluz-
benika dobilo dvije najvece ocjene,* §to sam proces ocjenjivanja ¢ini formal-
nim. Nadalje, ne postoji veza izmedu ucinka, ocjenjivanja i obuke, §to bi u
zbiru trebalo da €ini lanac razvoja drzavne sluzbe i drzavnih sluzbenika.

Na kraju, SIGMA iznosi kljucne preporuke koje dijeli na kratkorocne
(1-2 godine) i srednjoro¢ne (3—5 godina). Kratkoro¢ne preporuke su da: ,,Sa-
vjet ministara i1 vlade FBiH 1 RS trebalo bi da predloze nove zakone o drzav-
noj sluzbi 1 podzakonske akte kako bi se obezbijedilo zaposljavanje rukovo-
dec¢ih 1 ostalih drzavnih sluzbenika na osnovu stru¢nosti;

& Ibid., p. 81.
1 Ibid., p. 85.
2 Ibid., p. 86.
S Ibid., p. 93.
“ Ibid., p. 93.
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Vlada FBiH treba da otkloni pravne posljedice izmjena i dopuna Za-
kona o drzavnoj sluzbi koje su stavljene van snage; nadlezne institucije na
svim nivoima treba da predloZe jedinstvena pravila za priznavanje ulaznih is-
pita na svim nivoima uprave i Savjet ministara i vlade FBiH, RS i BD treba
da obezbijede sredstva za finansiranje profesionalnog usavrsavanja i obuke u
drzavnoj sluzbi“.* Srednjorocne preporuke nalazu da Savjet ministara i vlade
FBiH, RS i BD usvoje izmjene i dopune odgovarajucih propisa kako bi po-
stupak podnoSenja prijava za kandidate za radna mjesta u drzavnoj sluzbi bio
jeftiniji i manje formalan i da Savjet ministara i vlade FBiH, RS i BD treba da
obezbijede podrsku i potrebne resurse za sveobuhvatnu analizu procjene rad-
nih mjesta, kako bi se osigurala pravicnost i ujednacenost plata u javnoj sluz-
bi. Najzad, preporucuje se da Savjet ministara, vlade FBiH, RS 1 BD treba da
obezbijede politi€¢ku podrsku i resurse za promovisanje integriteta i prevenci-
Jju korupcije u drzavnoj sluzbi.®

Pored pomenutog SIGMA izvjeStaja iz 2017. godine, SIGMA je u
prvoj polovini 2018. godine predstavila studiju pod nazivom ,,Analiza
profesionalizacije rukovode¢ih drzavnih sluZzbenika i1 naredni koraci u
drzavama Zapadnog Balkana®.”” Studija predstavlja uporednu analizu praksi
uprava na Zapadnom Balkanu i pravi razliku izmedu dobrih praksi i onih
koje ometaju razvoj profesionalizacije rukovodecih drzavnih sluZbenika. Cilj
studije jeste da doprinese izgradnji sistema selekcije rukovodec¢ih drzavnih
sluzbenika (RDS) zasnovanog na zaslugama.

Klju¢ninalazi ove studije kada se govori o drzavnoj sluzbi u institucijama
BiH i1 Republici Srpskoj, mogu se svesti na sljede¢e konstatacije 1 preporuke:
potrebno je ispoStovati SIGMA preporuku da rukovodioci organa koja imaju
izvrSna ovlas¢enja (direktno odgovorni ministru ili predsjedniku Vlade)
budu u zvanju RDS; zaposljavanje RDS treba da bude na osnovu zasluga,
a njihovi mandati treba da budu na neodredeno vrijeme ili mandati jasno
definisanog trajanja koje je nezavisno od trajanja mandata trenutne vlade;®
iako je zakonom propisano trajanje postavljenja vrsilaca duznosti (u RS, dva
puta po 90 dana), postoje RDS koji su po nekoliko godina u statusu vrSioca
duznosti; na konkurse za RDS prijavljuje se mali broj kandidata da 1i zbog
slabe afirmacije konkursa ili zbog stava javnosti o ,,politicki rasporedenim

8 Ibid., p. 97.
% Ibid., p. 97-98.

67" Analysis of the Professionalisation of the Senior Civil Service and the Way Forward for the Western
Balkans

SIGMA paper, No. 55, Paris, 2018.
8 Ibid., p. 36.
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pozicijama®; kompletan postupak provodenja konkursnih procedura je
,u rukama® 1 ,,pod kontrolom* rukovodioca, naj¢eS¢e ministra ili Vlade
(posebno u RS gdje Komisija od pet ¢lanova ima tri ¢lana koje imenuje Vlada
ili ministar); vrednovanje uc¢inka i ocjenjivanje se svodi na formalnost male
prakti¢ne vrijednosti budu¢i da relacija izmedu loSeg ucinka 1 loSe ocjene, s
jedne strane, 1 otpustanja iz drzavne sluzbe, s druge strane, gotovo ne postoji;
relacija izmedu loSeg ucinka i usavrSavanja nije prepoznata; U RS i na nivou
institucija BiH ocjenjivanje RDS se ne sprovodi iako je zakonska kategorija,
takode dvostepenost ocjenjivanja, koja je inace propisana za drzavne
sluzbenike, nije propisana za RDS.®

Zakljucak

Drzavna sluzba 1 drzavni sluzbenici u institucijama BiH 1 u Republici
Srpskoj kao 1 u ostatku BiH nalazi se u procesu stalne reforme. Reformski
procesi su pod monitoringom i evaluacijom Evropske komisije, SIGMA
kao 1 drugih institucija Evropske unije ili organizacija podrzanih od strane
Evropske unije.

U obilju principa, pokazatelja i reformskih smjernica, SIGMA principi
se ¢ine najkonkretniji. Njithovom operacionalizacijom moguce je reformisati
drzavnu sluzbu i ljudske resurse te konkretno mjeriti u¢inak reforme.

Prema svim izvjeStajima nezavisnih evaluatora, njihovim studijama
i analizama, u BiH i Republici Srpskoj drzavna sluzba i njeni kadrovi
predmet su snazne politizacije. Politizacija je najjace prisutna u procesu
selekcije rukovodecih drzavnih sluzbenika. Posebne slabosti drzavne sluzbe i
upravljanja ljudskim resursima nalazimo u sastavu komisija za izbor drzavnih
sluzbenika koje su pod uticajem politicki imenovanih lica; neizgradenom
okviru kompetencija kako za kandidate tako i za clanove komisija za
selekciju; nedovoljnim budzetskim sredstvima za obuku drzavnih sluzbenika;
loSoj afirmisanosti ocjenjivanja; nepropisnom postavljenju vrsilaca duznosti;
nepostojanju elektronskog sistema upravljanja kadrovima i dr.

Drzavna sluzba i drzavni sluzbenici u BiH i Republici Srpskoj suocavaju
se saizazovom razgrani€enja drzavnih sluzbenika od politicki imenovanih lica
1 uspostavljanjem principa da drzavnim sluzbenicima rukovode rukovodeci
drzavni sluzbenici, umjesto politicki imenovana lica. Takode, potrebno je
definisanje pojma i polozaja rukovodecih i drzavnih sluzbenika i namjestenika

® Ibid., p. 13, 57.
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po vertikalnom 1 horizontalnom nivou kao i rjeSavanje problema dugotrajnog
postavljenja vr§ioca duznosti. Pored navedenih, ograni¢avanje i redefinisanje
rada na odredeno vrijeme u drzavnoj sluzbi te depolitizacija i neutralizacija
(ogranicenje) formalne politicke diskrecije u postupku selekcije drzavnih
sluZzbenika ostaju klju¢ni izazovi. Najzad, kao buduce izazove vidimo i potrebu
unapredenja analize uc¢inka i njeno povezivanje sa obukama i napredovanjem,
kao 1 potrebu strateSkog upravljanje drzavnim sluzbenicima u formalnom i
institucionalnom pogledu.
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Conclusion

The public service and civil servants in the institutions of BiH and
the Republic of Srpska, as well as in the rest of BiH, are in the process of
continuous reform. Reform processes are being done under the monitoring and
evaluation of the European Commission, SIGMA and other EU institutions or
organizations supported by the European Union.
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Inthe abundance of principles, indicators and reform guidelines, SIGMA
principles appear to be the most concrete. Through their operationalization,
it is possible to reform the civil service and human resources, and to measure
the effect of the reform in concrete terms.

According to all reports of independent evaluators, their studies and
analyzes, in BiH and the Republic of Srpska, the public service and its
personnel are subject to strong politicization. Politicization is most strongly
present in the process of selection of senior civil servants. The particular
weaknesses of the civil service and human resources management are found
in the selection of civil servants that are under the influence of politically
appointed persons; an uncompleted framework of competencies for candidates
as well as for selection committee members, insufficient budgetary resources
for the training of civil servants; poor affirmation of assessment,; an improper
appointment of the acting staff; lack of electronic personnel management
system, efc.

The public service and civil servants in BiH and the Republika Srpska
face the challenge of differentiating civil servants from politically appointed
persons and establishing the principle that would allow civil servants to be
managed by top civil servants rather than politically appointed persons. Also,
it is necessary to define the concept and position of senior civil servants and
civil servants and support staff at the vertical and horizontal level, as well
as to solve the problem of the long-term appointment of the acting heads. In
addition, the limitation and redefinition of fixed-term work in the civil service,
and the depoliticization and neutralization (limitation) of formal political
discretion in the process of selection of civil servants remain key challenges.
Finally, as future challenges, we see the need to improve the impact analysis
and its linkage to training and promotion as well as the need for strategic
management of civil servants in formal and institutional terms.

Key words: state service, civil servants, Republic of Srpska, Bosnia and
Herzegovina, reform, politicization and SIGMA.
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