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Pozadina

Organizaciona struktura javne uprave ima direktan uticaj na njene performanse i efikasnost u
koriStenju javnih sredstava. Jasna, transparentna i racionalna pravila za organizaciju javne
uprave unapreduju javnu odgovornost i doprinose unapredenju povjerenja u rad vlasti.
Imajuéi to u vidu, mnoge zemlje preduzimaju korake ka optimizaciji rada, reformama i
redizajnu organizacione strukture svojih uprava. Na primjer, Ujedinjeno Kraljevstvo je sprovelo
Program reforme javnih tijela 2010-2015, koji je doveo do znadajne reorganizacije javne
administracije.

Reorganizacija je bila zasnovana na principu da neministarsko tijelo treba zadrzati svoj status
samo ako ispunjava jedan od sljedeca tri uslova: (1) obavlja tehnicku funkciju; (2) njegove
aktivnosti zahtijevaju politicku nepristrasnost; i (3) mora djelovati nezavisno kako bi utvrdilo
¢injenice. Ovo se odnosi na tijela koja obavljaju istrazivacke funkcije ili prikupljaju podatke od
velikog javnog i politickog znacaja (poput ekonomskih statistika). Reorganizacija je bila
podrzana smjernicama i kontrolnim listama koje su specifikovale mjere koje treba analizirati i
preduzeti tokom spajanja i ukidanja vladinih tijela ili promjene institucionalnog oblika
isporuke. Pored toga, reorganizacija je pratila razvoj mehanizama za redovnu reviziju
postojeéih struktura u razdoblju od tri godine (Trinneial Reviews). Proces revizije sastojao se
od dva dijela: a) pregled opcija isporuke; i (b) test efikasnosti, tj. identifikovanje potencijala za
uStede i njegove sposobnosti da doprinese ekonomskom rastu.

Ovakav pristup je donio konkretne rezultate. Doveo je do smanjenja broja javnih tijela za vise
od 290, ukidanjem vise od 190 tijela i spajanjem viSe od 165 tijela u manje od 70.
Administrativni troskovi smanjeni su za kumulativnih tri milijarde funti tokom trajanja
programa do kraja marta 2015. godine®.

Slicno Ujedinjenom Kraljevstvu, Irska je usvojila Plan reformi javne sluzbe 2011-2013.
Sprovodenje ovog plana rezultiralo je znacajnom reorganizacijom neministarskih javnih tijela.
Takode, donio je znadajne ustede i doveo do smanjenja ukupnog broja vladinih tijela za gotovo
200. Projekat je ukljucivao:

e Pojednostavljenje organizacije vladinih agencija — ovo je bio glavni element reforme
koji je rezultirao znacajnim smanjenjem broja agencija. Postojala su tri glavna obrasca
reorganizacije (spajanja): (1) spajanje tijela koja pruzaju usluge u jednoj od oblasti
javne politike; (2) spajanje tijela koja pruzaju usluge u tijelima koja upravljaju znanjem
(npr. istrazivacki instituti); (3) ukidanje agencija odgovornih za formulisanje politika i
preuzimanje njihovih funkcija od strane ministarstava;

e Osiguranje finansijskih usteda;

! Cabinet Office (2011), Triennial Reviews: Guidance on Reviews of Non-Departmental Public
Bodies; Cabinet Office (2012), Checklist for departments; UK Cabinet Office (2015), Public
Bodies Reform Programme Update.



e Centralizacija svih funkcija kreiranja politika u ministarstvima — premjestanje svih
funkcija vezanih za donosenje politika s agencija na ministarstva;

e Spajanje, gdje je to mogude, tijela koja imaju duplicirane, sli¢ne ili preklapajuce
funkcije i uloge;

e IstraZivanje moguénosti za uvodenje zajednickih usluga podrske;

e Poboljsanje ucinka javnih tijela uvodenjem novog sistema upravljanja uc¢inkom koji se
oslanja na ugovore o nivou usluge;

e Uvodenje mehanizama za redovnu reviziju uc¢inka javnih tijela i racionalnost vladine
arhitekture?.

Ova dva, kao i mnogi drugi slu¢ajevi pokazuju potencijal organizacijskih reformi u generisanju
vidljivih i znacajnih benefita. Takode, ova dva slu¢aja pokazuju da organizacijska struktura
javne uprave treba da bude predmet stalne paznje jer administrativni aparat ima prirodnu
tendenciju da preraste optimalnu i adekvatnu velicinu.

NaZalost, takav dosljedan i na rezutate usmjeren pristup upravljanju organizacijskom
strukturom javne administracije do sada nisu pokazale vlade ni na jednom nivou u Bosni i
Hercegovini. Posljednja procjena situacije u ovoj oblasti sprovedena je od strane OECD SIGMA.
Najnoviji izvjeStaj o monitoringu prikazuje kljuéne probleme na sljedeéi nacin:

Procjena organizacije javne uprave u BiH od strane SIGMA (odlomci):

"Na svim nivoima, organizacijska struktura administrativnog aparata odredena je okvirnim
zakonima o javnoj upravi. Oni uspostavljaju sluzbene tipologije administrativnih tijela (osim za
BD), preciziraju njihov pravni status i postavljaju formalne organizacijske hijerarhije. Relevantni
okvirni zakoni o javnoj upravi, zajedno sa zakonodavstvom o javnom finansijskom upravljanju
i drzavnoj sluzbi, takode pruzaju opsta pravila o organizacijskoj autonomiji i odgovornosti
javnih tijela.

Medutim, sluzbene tipologije tijela javne uprave nemaju jasnoéu u pogledu kriterijuma koji
razlikuju razli¢ite vrste institucija i mehanizama za odabir najpogodnijeg tipa za obavljanje
specificnih vladinih funkcija. Na primjer, u RS, Zakon o republi¢koj upravi, koji je usvojen 2018.
godine, prepoznaje dvije vrste podministarskih tijela: administrativna tijela/organi uprave
unutar ministarstava i administrativne/upravne organizacije. Jedini kriterijum koji zakon
postavlja za njihovo razlikovanje je 'veéa nezavisnost' koja se zahtijeva za zadatke koje trebaju
obavljati administrativne/upravne organizacije. Ovaj nedostatak detaljnih smjernica za odabir
organizacijskog tipa ¢ini odluke uglavhom diskrecijskim. Sli¢ni nedostaci uti€u na kvalitet
tipologija uspostavljenih okvirnim zakonima na drZzavnom nivou i na nivou Federacije BiH.

U Brcko distriktu ne postoji sluzbena tipologija, ve¢ samo popis tijela koja ¢ine administraciju
distrikta. Osnovni problem predstavlja isklju¢enje pojedinih administrativnih tijela iz ovog

opsteg pravnog okvira. Ona djeluju izvan reZima javne uprave, uZivajuéi poseban pravni status

2 See: Department of Public Expenditure and Reform (2014), A Report on the Implementation
of the Agency Rationalisation Programme.



i proSirenu autonomiju u pogledu zaposljavanja i finansijskog upravljanja, dok implementiraju
funkcije javne uprave.

Nekoliko drugih izvrsnih tijela djeluje izvan vladine administraciju u BD i na drugim nivoima,
ostaju¢i podredena zakonodavnim tijelima. Zakoni dodjeljuju ovaj poseban status nekim
regulatornim tijelima:

- Drzavni nivo: Drzavna regulatorna komisija za elektri¢nu energiju i Regulatorna agencija za
komunikacije.

- FBiH: Komisija za vrijednosne papire FBiH i Regulatorna komisija za energiju u FBiH.

- RS: Regulatorna komisija za energetiku RS, Komisija za koncesije RS, Komisija za hartije od
vrijednosti RS, Agencija za bankarstvo RS, Agencija za osiguranje RS.

- BD: Komisija za papire od vrijednosti BBD.

Ova tijela bi trebala uZivati Siroku funkcionalnu autonomiju i biti slobodna od neprimjerenog
politickog uticaja i pritisaka prilikom donosenja regulatornih odluka. Medutim, premjestanje
pod parlamentarni nadzor nije zahtjev prema medunarodnim standardima, posebno prema
zakonodavstvu EU. Ova tijela i dalje treba da doprinose implementaciji politika koje oblikuju
vlade i biti odgovorne njima.

Na svim nivoima odnos izmedu ministarstava i agencija slijedi slican obrazac. Agencije su
autonomne u planiranju svojih ciljeva, zadataka i aktivnosti, prema horizontalnom
zakonodavnom okviru za planiranje i izvjeStavanje. Planovi i izvjestaji uglavnom slijede format
koji je uspostavljen zakonodavstvom na svim nivoima. Medutim, oni su viSe usmjereni na
aktivnosti nego na rezultate, fokusirajuéi se viSe na ostvarivanje specifi¢nih outputa nego na
postizanje ciljeva politike. NadleZzna ministarstva samo su informisana o planiranim
aktivnostima i primaju izvjestaje o njihovoj implementaciji. Formalno odobravanje godisnjih
planova i izvjestaja vrSe odgovarajuce vlade (Savjet ministara). Ipak, vlade ne pruzaju nikakve
smjernice, upute ili povratne informacije agencijama. Ova praksa dovodi do onog Sto bi se
moglo nazvati 'upravljackim vakuumom' u kojem nadleZna ministarstva apstiniraju od
obavljanja bilo kakvih aktivnosti upravljanja, poput postavljanja ili pregovaranja ciljeva i
zadataka, praéenja ucinka podredenih agencija ili pruzanja strukturnih povratnih informacija o
ucinku.”

Izvor: SIGMA, The Principles of Public Administration. Monitoring report: Bosnia and Herzegovina, May
2022, online: https://www.sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-Bosnia-and-Herzegovina-May-

2022.pdf

Ovo mnostvo problema i izazova ne moze se rijesiti samo fragmentiranim intervencijama. Oni
zahtijevaju sveobuhvatan pristup, temeljen na ispravnoj dijagnozi, metodoloSkom pristupu i
jasnoj politickoj agendi. Ovaj dokument pruza koncept o tome gdje i kako zapoceti put prema
reformi organizacijske strukture javne uprave u BiH.


https://www.sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-Bosnia-and-Herzegovina-May-2022.pdf
https://www.sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-Bosnia-and-Herzegovina-May-2022.pdf

Koncept

Ovaj dokument pruza metodoloske smjernice za prvu, neizbjeznu fazu svake potencijalne
reorganizacije javne uprave u BiH, tj. analiti¢cku i konceptualnu pripremu reforme. Dokument
pruza konkretne alate za prikupljanje i analizu podataka koji su potrebni za razvoj bilo kojeg
koncepta reorganizacije. Dalje, koncept razjasnjava kako pripremiti plan reorganizacije i Sta
ovaj kljuéni dokument treba da sadrzi. Na kraju, pruza smjernice i preporuke za proces
implementacije reorganizacije javne uprave.

e Opseg i sadrzaj funkcionalnog pregleda
OEENENAY © Metodoloski pristup procesu prikupljanja podataka

1
N
e Formulisanje reformskog plana na temelju revizije
GIEENENAY ® Razvoj akcionog plana za reorganizaciju
2 J
N
e Smjernice za implementaciju prijedloga
OLeNaaY reorganizacije
3
J

Ovaj koncept prilagoden je potrebama i kapacitetima javne uprave u Bosni i Hercegovini. S
obzirom na ograni¢enja u tom pogledu, koncept predlaze pojednostavljen pristup koji
uklju¢uje minimalne potrebe za resursima, uz obezbjedivanje dovoljnog kvaliteta kompletnog
procesa.



Komponenta 1: Funkcionalni pregled

Krajnji cilj funkcionalnog pregleda trebalo bi da bude prikupljanje dovoljnog broja podataka za
donoSenje odluka o potencijalnoj reorganizaciji javnih tijela kroz spajanje, ukidanje,
premjestanje ili napustanje odredenih funkcija koje obavljaju. Funkcionalni pregled takode
treba da posluzi kao osnova za zakonodavna i organizaciona prilagodavanja u vezi s reZimom
upravljanja i odgovornosti koji se primjenjuje na relevantne institucije.

Uzimaju¢i u obzir ove ciljeve, predlazemo da funkcionalni pregled bude zasnovan na
potpunom inventaru svih administrativnih tijela, koji ¢e sadrzavati detaljne informacije o
institucionalnim, organizacijskim i finansijskim informacijama za sva administrativna ftijela,
ukljucujudi informacije u vezi s ljudskim resursima. Pregled bi trebalo da sadrzi opis svakog
pojedinacnog tijela s informacijama grupisanim u pet blokova koji su prikazani u nastavku:

TABELA. Sema za pojednostavljeni funkcionalni pregled tijela javne uprave u BiH

BLOK SPECIFICNE INFORMACIJE

Osnovne e Naziv

informacije e Pravni osnov
e Formalni status prema sluzbenoj tipologiji
Upravljanje e Organizacija (jedinstvena ili dualna)
e Upravljacko (izvrsno) tijelo:
- Naziv
- Tip (monokratskog ili kolegijalno)
- Zamijenici

- Tijelo koje imenuje
- Postupak imenovanja
- Kriterijumi za imenovanje
- Mandat (otvoren ili ogranicen)
- Kriterijumi za razrjeSenje
- Plata (mjesecno)
- Funkcije
e Unutrasnje nadzorno tijelo (ako postoji):
- Naziv
- Naziv
- Tip (monokratskog ili kolegijalno)
- Zamjenici
- Tijelo koje imenuje
- Postupak imenovanja
- Kriterijumi za imenovanje
- Mandat (otvoren ili ogranicen)
- Kriterijumi za razrjeSenje
- Plata (mjesecno)

- Funkcije
Funkcionalna - Nadzorne ovlasti nadredenog tijela (ministarstvo odgovorno
autonomija za resor)

- Godisnji plan usvaja:



- Godisnji plan podloZzan odobrenju nadredenog tijela (resorno
ministarstvo)?

- Godisnji izvjestaj usvaja:

- Godisnji izvjestaj odobrava nadredeno tijelo (resorno
ministarstvo)?

Status upravljanja e |zvor prihoda (%)

javnim finansijama - Drzavni budzet
- Naknade i usluge koje pruza
- Vanjska pomo¢
- Drugo (Sta?)

e BudZet/finansijski plan usvaja:

e BudZet/finansijski plan podloZzan odobrenju resornog
ministarstva?

e Sredstva koja ostanu na kraju budZetske godine (zadrzava ih
tijelo ili se prenose u drzavni budzet?)

Upravljanje e Regulativa koja se primjenjuje na status zaposlenih
ljudskim e Broj zaposlenih odreduje:
potencijalima e Planirani broj zaposlenih:
e Stvarni broj zaposlenih (ne ra¢unajudi slobodna radna
mjesta):

e Regulativa koja se primjenjuje na plate zaposlenih
e Politiku plata odreduje:
e Prosjecna mjesecna plata:

Pregled bi trebalo da obuhvati sva tijela koja obavljaju administrativne funkcije, a koja su
uspostavljena i/ili kontrolisana od strane relevantnih vlasti. Drzavne kompanije i preduzeca
treba da budu iskljuceni iz ovog pregleda. Prilog sadrzZi poéetnu listu institucija na svakom
nivou u BiH koje ¢e biti obuhvaéene ovim pregledom. Ova lista ¢e zahtijevati reviziju i mogucu
nadogradnju.

Unos podataka u pregled trebalo bi da bude praéen analitickim izvjeStajem koji sadrzi sazetak
zapazanja o organizacijskoj strukturi javne administracije, kao i kljuéne zakljucke o sistemskim
manjkavostima i nedosljednostima koje su identifikovane zahvaljujuéi prikupljenim podacima.
Ovaj analiticki izvjestaj ¢e sluziti kao glavni osnov za pripremu reorganizacijskog plana.



Komponenta 2: Plan reorganizacije

Na osnovu prikupljenih informacija tokom ovog pojednostavljenog funkcionalnog pregleda,
neophodno je pripremiti prijedlog reorganizacije. Plan reorganizacije trebalo bi da bude
podijeljen u dva dijela:

- Zakonske prilagodbe — prijedlog promjena u zakonodavnom okviru za javnu
administraciju, posebno okvirnim zakonima koji reguliSu organizaciju javne
administracije, upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj administraciji i javno
finansijsko upravljanje;

- Organizacijske promjene — detaljan pregled za restrukturiranje postojecéeg broja tijela
javne administracije. Ovaj dio prijedloga mogao bi imati oblik tabele koja specificira
organizacijske preporuke za svako od tijela obuhvacenih funkcionalnim pregledom. U
nastavku je prijedlog izgleda tabele:

Naziv tijela PredloZena reorganizacija ObrazloZenje

Zadrzati - tijelo ostaje, bez preporuka
za promjene u svom portfoliju

Promijeniti portfolio — tijelo ostaje, ali
neke od njegovih funkcija se prenose
na drugo tijelo

Spojiti — tijelo se spaja sa drugim
postojecéim institucijama kako bi se
obezbijedila funkcionalna integracija

Promijeniti model isporuke — trenutni
organizacijski oblik (agencija, javno
preduzede, privatni sektor) se mijenja

Promijeniti nadlezno ministarstvo

Ukidanje — tijelo se ukida zbog
povlacenja vlade iz obavljanja njegove
trenutne funkcije

Osnovna logika procesa i specificne odluke u vezi s reorganizacijom treba da se temelje na
sljededim principima:

- Test javnog interesa — kriticka procjena da li relevantne funkcije joS uvijek treba da
obavlja vlada ili ih je moguce napustiti ili prenijeti na nevladine aktere;

- Princip funkcionalne integracije, tj. integrisanje slicnih funkcija unutar specifi¢nih
podrucja pod jednim institucionalnim okvirom. Ovo takode ukljucuje razmatranje koje



bi ministarstvo trebalo da bude nadlezno za relevantno tijelo. Funkcionalna integracija
stvara uslove za bolju koordinaciju aktivnosti implementacije politika, omogucuje
povezano upravljanje i unapreduje ucinkovitost smanjenjem broja organizacija unutar
vladinog sektora;

- Smanjenje broja neministarskih tijela, posebno promovisanjem jae uloge
ministarstava u obavljanju funkcija implementacije politika. Konkretno, nema
opravdanja za zadrzavanje vrlo malih agencija kao nezavisnih tijela ako njihove funkcije
mogu biti obavljene na nivou ministarstva.

Takode, plan bi trebalo da sadrzi indikativni vremenski okvir za implementaciju organizacijskih
promjena. Vremenski okvir implementacije moze biti podijeljen u valove ili sektore (oblasti),
zavisno od sloZenosti i opsega predvidenih organizacijskih promjena.

Plan bi trebalo sluzbeno usvojiti na najviSem politickom nivou kako bi se obezbijedila
adekvatna podrska i omogudilo prevladavanje otpora administrativnog aparata prema
reorganizaciji.

Komponenta 3: Implementacija plana

Implementacija plana reorganizacije predstavlja slozen zadatak koji zahtijeva snaznu i
kontinuiranu podrSku politickog nivoa, kao i odgovarajuée kapacitete i mehanizme za
sprovodenje. Cijeli proces bi trebalo da bude voden od strane upravnog odbora (Steering
Committee) na najvisem politicko-administrativnom nivou, koji je odgovoran za usmjeravanje
procesa. Upravni odbor bi trebalo da bude odgovoran za sljedece zadatke:

- Nadzor nad implementacijom plana reorganizacije;

- RjeSavanje izazova i prepreka na najvisem politickom nivou;
- Odlucivanje o prilagodavanju plana reorganizacije;

- Pregled rezultata i procesa reorganizacije.

Upravni odbor bi na operativnom nivou trebalo da bude podrzan operativnom grupom (task
force), koja ¢ée biti direktno odgovorna za kljuéne zadatke u vezi s implementacijom
reorganizacije, ukljucujuci:

- Pripremu plana reorganizacije;
- lzradu potrebnih zakonodavnih prijedloga;
- Redovno pracenje i izvjestavanje.
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