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Sazetak

Ova analiza razmatra rukovodeci nivo drZzavne sluzbe u Bosni i Hercegovini (BiH) - na drzavnom nivou,
u Federaciji Bosne i Hercegovine (FBiH) i u Republici Srpskoj (RS) - s naglaskom na dva klju¢na aspekta:
zaposljavanje zasnovano na kriterijumima meritornosti i stvarni stepen upravljacke autonomije i
ovlastenja.

BiH je uloZila znacajne napore u uspostavljanje zakonodavnog okvira kojim se ureduje rukovodedi nivo
drzavne sluzbe. Definicije rukovodedih pozicija u drzavnoj sluzbi medu najpreciznijima su na Zapadnom
Balkanu, a procedure zapoSljavanja putem javnog konkursa formalno su ugradene u zakonodavni okvir
na sva tri nivoa vlasti. Medutim, i dalje postoji izrazen raskorak izmedu normativnih rjeSenja i njihove
primjene u praksi. Nalazi istrazivanja zasnovanih na percepciji ukazuju na to da se ¢ak 90% zaposljavanja
u javnom sektoru ostvaruje na osnovu licnih veza, a ne na kriterijumima meritornosti. Konkursne
procedure se Cesto organizuju tako da se poZeljni kandidati identifikuju prije formalnog raspisivanja
konkursa. Diskreciona ovlastenja pri konacnom imenovanju ostaju Siroko postavljena, posebno na
drzavnom nivou i u FBiH, dok se postupci testiranja kandidata - narocito u RS - u velikoj mjeri oslanjaju
na usmene provjere znanja, $to ostavlja znacajan prostor za subjektivno ocjenjivanje.

Podjednako ozbiljan problem predstavlja i Cinjenica da su ovlaStenja za donoSenje odluka gotovo u
potpunosti koncentrisana na nivou ministara. Rukovodedi drZzavni sluzbenici nemaju prenesena
ovlastenja €ak ni za odlucivanje o svakodnevnim operativnim pitanjima, poput nabavki manje vrijednosti,
odobravanja odsustava ili organizovanja sluzbenih putovanja zaposlenih, ¢ime se njihova uloga svodi na
puko administrativno rukovodenje umjesto na stvarno upravljanje. Takav model narusava efikasnost
institucija te istovremeno umanjuje privliac¢nost rukovodecih pozicija u drZzavnoj sluzbi za strucne i
kompetentne kadrove.

Oslanjaju¢i se na uporedna iskustva Madarske, Poljske, Slovacke i Estonije, analiza istice da ambiciozni
reformski zahvati zasnovani na pristupu ,,0dozgo prema dolje” u pravilu ne uspijevaju. Umjesto toga,
predlaze se postepeni ,estonski model”, koji poc€iva na dva reformska prioriteta: uspostavljanju odrzivog
sistema meritokratije kroz okvire kompetencija i odrzavanje korpusa kvalifikovanih kandidata, te jacanju
poloZaja rukovodedih kadrova uvodenjem zakonski utvrdenih matrica delegiranja ovlaStenja, kojima bi
se operativno odlucivanje izmjestilo sa ministarskog nivoa.

Uvod

Djelotvorna javna uprava ne pociva isklju¢ivo na dobrim politikama i odgovarajuc¢im resursima, ve¢ prije
svega na kvalitetu kadrova koji njome rukovode. Rukovode¢i drzavni sluzbenici - nosioci najvisih funkcija
u ministarstvima i javnim agencijama - zauzimaju klju¢nu poziciju izmedu politickog odlucivanja i
administrativnog sprovodenja politika. Njihova stru¢na osposobljenost, profesionalna autonomija i
upravljacka ovlastenja predstavljaju neke od najvaznijih faktora koji odreduju efikasnost i stvarni u¢inak
drzavnih institucija. Ipak, u BiH, kao i u vecini zemalja Zapadnog Balkana, ovoj kategoriji sluzbenika nije
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posvecena dovoljna analiticka paznja, dok su uslovi za njihov izbor i profesionalno osnazivanje i dalje
optereceni brojnim nedostacima.

Ova analiza sagledava rukovodedi nivo drzavne sluzbe u BiH iz dvije usko povezane perspektive: nacin
na koji se biraju i zaposljavaju rukovodeci drzavni sluzbenici i stvarni obim upravljackih ovlastenja kojima
raspolazu u praksi. Polazna teza analize jeste da nijedan od ovih uslova nije adekvatno ispunjen. Uprkos
relativno razvijenim pravnim okvirima na sva tri administrativna nivoa - drzavnom nivou, FBiH i RS' -
zaposljavanje zasnovano na kriterijumima meritornosti ostaje vise formalni nego sustinski princip, dok
je delegiranje ovlaStenja za donoSenje odluka rukovodecim drzavnim sluzbenicima izuzetno ograniceno.

Zajednicki efekat ovih slabosti ogleda se u narusSavanju kvaliteta javne uprave i smanjenju privlacnosti
rukovodecih pozicija u drzavnoj sluzbi za strucne i kvalifikovane kadrove.

Analiza ima tri osnovna cilja. Prvi je da kontekst BiH smjesti u Siri teorijski i komparativni okvir rasprave
0 meritokratiji u javnoj upravi, oslanjaju¢i se na obimnu empirijsku literaturu koja potvrduje da je
zaposljavanje zasnovano na kriterijumima meritornosti jedan od klju¢nih strukturnih preduslova za
efikasno i nekorumpirano upravljanje. Drugi cilj jeste pruZanje detaljne procjene stanja rukovodeceg
nivoa drzavne sluzbe na sva tri administrativna nivoa u BiH, kroz analizu postoje¢eg zakonodavnog
okvira i dostupnih dokaza o njegovoj prakti¢noj primjeni. Tredi cilj odnosi se na formulisanje preporuka
za buduce reforme, zasnovanih na komparativnim iskustvima drugih zemalja, s posebnim osvrtom na
estonski model postepene profesionalizacije rukovodecih drZzavnih sluZbenika primjenom pristupa
»,0dozdo prema gore”.

Analiza je koncipirana tako da uvodna poglavlja pruzaju konceptualni i komparativni okvir u kojem se
objadnjava znacaj meritokratskog sistema upravljanja na najviSim nivoima drzavne sluzbe i zahtjevi koje
medunarodni standardi - narocito SIGMA principi javne uprave - postavljaju u pogledu zapoSljavanja,
stabilnosti mandata i jaanja upravljacke uloge rukovodilaca. U ovim poglavljima razmatraju se i vrste
funkcija koje ¢ine rukovodeci nivo drzavne sluzbe, odnos izmedu politicke odgovornosti i profesionalne
nezavisnosti, kao i pouke proistekle iz uspjesnih i neuspjesnih reformskih pokusaja u zemljama Srednje
i IstoCne Evrope, uklju€ujuc¢i Madarsku, Poljsku, Slovacku i Estoniju.

Analiza se zatim fokusira na BiH, kroz pregled kategorija rukovodecih drzavnih sluzbenika na svakom
administrativnom nivou i ocjenu zakonskih rjeSenja kojima se ureduju njihovo zaposljavanje i izbor. U
tom kontekstu identifikuju se najvaznije slabosti normativnog okvira, nakon ¢ega se analiziraju nalazi iz
prakse - uklju€ujudi istraZivanja zasnovana na percepcijama i SIGMA procjene - koji ukazuju na znacajan
nesklad izmedu formalnih pravila i stvarnog postupanja. Ti nalazi pokazuju da li¢ne veze i dalje imaju
presudnu ulogu u postupcima imenovanja, Cesto nadjacavajudi kriterijume meritornosti.

1 Ova analiza ne ukljucuje Brcko Distrikt (BD) kao zaseban predmet razmatranja. S obzirom na obim i organizacionu
strukturu njegove administracije, pitanja koja se ovdje razmatraju u vezi s najvisim rukovodiocima nisu direktno
relevantna za BD. Uprkos tome, odredena saznanja i zakljulci izneseni u ovoj studiji mogu biti korisni kao smjernice za
unapredenje i reformu institucija BD.
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Posebno poglavlje posveceno je pitanju upravljackih ovlastenja. U njemu se dokumentuje visok stepen
koncentracije odlu€ivanja na nivou ministara Sirom BiH. Kao posljedica toga, rukovodedi drZavni
sluzbenici raspolazu veoma ogranienim stepenom operativne samostalnosti, ¢ak i u pitanjima
svakodnevnog administrativnog upravljanja.

U zavrSnom poglavlju predstavljene su dvije grupe preporuka. Prva se odnosi na izgradnju sistema
Jrealisticne meritokratije” putem okvira kompetencija i odrzavanja korpusa kvalifikovanih kandidata, dok
druga zagovara zakonski garantovano preno3enje upravljackih ovlaStenja na rukovodele drZavne
sluzbenike. Oba reformska pravca odrazavaju svjesno opredjeljenje za postepene i institucionalno
utemeljene pristupe, kao alternativu ambicioznim, ali viSe puta neuspjeSnim strategijama formalnih
zakonodavnih reformi.

Zasto je vaZzan meritokratski sistem upravljanja u javnoj upravi?

Medunarodni standardi koji ureduju zapoSljavanje, izbor, napredovanje i ocjenjivanje rada drzavnih
sluzbenika u velikoj mjeri pocivaju na principima meritokratije. Zahtjevi koji se odnose na upravljanje
kadrovskim resursima na osnovu kriterijuma meritornosti primjenjuju se na sve drZzavne sluzbenike, a
narocito na one koji se nalaze na najviSim nivoima administrativne hijerarhije. SIGMA principi javne
uprave dodatno preciziraju standarde koji se odnose na ovu oblast. Konkretno:

e NajviSe rukovodece pozicije ne smiju se posmatrati kao politicke funkcije. Postupci
zaposljavanja za ove pozicije moraju biti zasnovani na kriterijumima meritornosti,
sprovedeni profesionalno, nepristrasno i transparentno, uz izbor kandidata koji posjeduju
odgovarajudi nivo iskustva i kompetencija definisan unaprijed utvrdenim standardima.

e  Konkursi za radna mjesta moraju sadrzavati jasne i potpune opise poslova, uklju€ujuci
potrebna znanja, iskustvo, vjeStine i kompetencije, kao i podatke o uslovima rada i plati.
Komisije koje sprovode postupak izbora treba da budu sastavljene od strucnih lica koja
nisu izloZzena sukobu interesa niti politickom pritisku.

e Postupci ocjenjivanja moraju na objektivan i pravi¢an nacin vrednovati kompetencije
kandidata u odnosu na zahtjeve radnog mjesta. Kandidati moraju biti pravovremeno
obavijesteni o ishodu postupka te imati pravo da zahtijevaju obrazloZenje odluke i koriste
dostupna upravna i sudska sredstva pravne zastite.

e Politike moraju promovisati jednake moguénosti i rodnu ravnopravnost.

e Stabilnost mandata najviSih rukovodilaca predstavlja vazan preduslov za oCuvanje
institucionalnog kontinuiteta i institucionalnog pamcenja.

e Sistemi ocjenjivanja ucinka treba da obezbijede povratne informacije drzavnim
sluZzbenicima, prepoznaju i nagrade kvalitetan rad, identifikuju potencijale za
napredovanje, utvrde potrebe za stru¢nim usavrSavanjem i doprinesu unapredenju
rezultata onih ¢iji u¢inak nije zadovoljavajuci.
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e Ukoliko se uvede sistem nagradivanja zasnovan na ucinku, takva naknada treba da
predstavlja samo ogranicen dio ukupne plate, da bude zasnovana na jasno definisanim
kriterijumima i da podstice ponasanja uskladena s javnim interesom.

e Drzavni sluzbenici moraju biti zaSti¢eni od neprimjerenog politickog ili drugog uticaja na
njihovo profesionalno odlucivanje i procjenu. Prestanak radnog odnosa ili rasporedivanje
na nizu poziciju mogu uslijediti iskljucivo na osnovu objektivnih i zakonom propisanih
kriterijuma, uz pravican postupak i moguénost sudske zastite.

e Sistemom upravljanja kadrovskim resursima u javnoj sluzbi treba da rukovodi centralno
tijelo koje raspolaze dovoljno Sirokim ovlaStenjima i kapacitetima za koordinaciju,
usmjeravanje i nadzor njegovog funkcionisanja.

SIGMA principi pruzaju najobuhvatniju i najdetaljniju razradu konkretnih zahtjeva kojima se obezbjeduje
upravljanje kadrovima u javnoj upravi zasnovano na kriterijumima meritornosti. Medutim, nema sumnje
da principi meritokratije danas nisu univerzalno prihvaceni u medunarodnoj praksi, ukljucujuci i veliki
broj razvijenih zemalja. Globalni talas populizma podrazumijeva i osporavanje prednosti profesionalne i
stru¢ne drzavne sluzbe, uz istovremeno zagovaranje neposrednijeg ukljucivanja politiara i njihovih ljudi
od povjerenja u upravljanje javnom upravom. Zbog toga je vazno naglasiti da meritokratsko upravljanje
nije tek jos jedan standard koji namecu medunarodne organizacije ili donatori, ve¢ pristup koji najvise
doprinosi ostvarivanju rezultata u interesu gradana kroz efikasan administrativni aparat.

Sve veci broj istrazivanja posvecen je odnosu izmedu nacina zaposljavanja drzavnih sluzbenika i kvaliteta
upravljanja u javnom sektoru. Brojna empirijska istrazivanja potvrduju da je zaposljavanje zasnovano na
kriterijumima meritornosti - odnosno izbor javnih sluzbenika prema njihovim vjestinama, kvalifikacijama
i dokazanim kompetencijama, a ne prema politickoj pripadnosti, licnoj lojalnosti ili porodic¢nim i drugim
vezama - jedan od temeljnih preduslova za efikasnu, odgovornu i nekorumpiranu javnu upravu.

Jedna od najjasnije potvrdenih prednosti zaposljavanja zasnovanog na kriterijumima meritornosti jeste
njegov doprinos smanjenju korupcije. Egeberg i saradnici (2019) isti¢u da javne uprave koje primjenjuju
meritokratske principe pri zaposljavanju biljeze znatno nize nivoe korupcije od onih koje se oslanjaju na
druge kriterijume. Autori se pozivaju na ranija komparativna istrazivanja koja pokazuju da drzavni
sluzbenici primljeni na osnovu struc¢nosti, kvalifikacija i sposobnosti, a ne po politickoj liniji, pokazuju visi
stepen profesionalnog integriteta. Pored uticaja na individualni integritet, ovakvi obrasci oblikuju i Sire
drustvene procese, bududi da se viSi Zivotni standard i veci nivo druStvenog blagostanja najceSce
povezuju s drustvima kojima upravljaju profesionalne i nepristrasne javne administracije.

Nistotskaya (2025) dodatno osnaZuje ovu argumentaciju kroz sistematsku analizu postoje¢ih naucnih
saznanja. Oslanjajudi se na meta-analizu 96 empirijskih publikacija o meritokratskoj birokratiji i u€inku
vlada, objavljenih u 56 naucnih Casopisa tokom perioda 2014-2022. godine, ona zakljuCuje da su
imenovanja zasnovana na kriterijumima meritornosti, zasStita stabilnosti mandata i nepristrasnost
dosljedno povezani s boljim uc¢inkom javne vlasti i manjim nivoom korupcije. Ovaj zaklju¢ak potvrduje
nalaze pionirskog istrazivanja Raucha (1995), kao i brojnih kasnijih studija koje birokratiju zasnovanu na
kriterijumima meritornosti povezuju sa Sirokim spektrom pozitivnih ishoda, kako u funkcionisanju
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drZzave tako i u drustvu u cjelini. Medu njima su ekonomski razvoj, smanjenje siromastva, unapredenje
javnog zdravlja, suzbijanje korupcije, jatanje demokratije i vec¢a stabilnost demokratskih institucija.
Prema ocjeni Nistotskaye, rijec je o ,impresivnom korpusu dokaza" koji, paradoksalno, uglavnom izostaje
iz savremenih rasprava o reformi drzavne sluzbe.

Haider (2019) podrzava ovu argumentaciju kroz analizu Sireg korpusa empirijskih dokaza. Na primjer,
sveobuhvatno istrazivanje sprovedeno medu drzavnim sluzbenicima u zemljama Afrike, Azije, Istocne
Evrope i Latinske Amerike pokazalo je da sistemi zapo3ljavanja zasnovani na pismenim i usmenim
ispitima, za razliku od diskrecionih imenovanja, znacajno ogranicavaju prostor za politizaciju i korupciju.
Dodatno, istrazivanje medu sluzbenicima centralnih vlada u pet isto¢noevropskih zemalja utvrdilo je
jasnu negativnu povezanost izmedu nivoa politizacije i efikasnosti kontrole korupcije. Slicno tome,
iskustvo Dominikanske Republike pokazuje da je primjena meritokratskih ispita povezana s manjim
stepenom klijentelizma i korupcije, ali i s viSim nivoom radne motivacije medu javnim sluzbenicima.

Logika prednosti meritokratskog sistema postaje joS jasnija kada se sagledaju posljedice njegovog
izostanka. Staronova i Rybar (2021) pruzaju detaljne empirijske dokaze o negativnim posljedicama
politicke patronaZe kroz analizu promjena na ministarskim funkcijama i fluktuacije drzavnih sluzbenika
u Slovackoj. Njihovi nalazi pokazuju da je vjerovatno¢a zamjene drzavnog sluzbenika na srednjem ili
viSem rukovodecem nivou ¢ak 4,5 puta vec¢a tokom prvih mjeseci mandata novog ministra nego u
kasnijim fazama njegovog mandata. Neposredno nakon izbora, stopa fluktuacije kadrova na tri najvisa
nivoa profesionalne drZzavne sluzbe dostizala je gotovo 30%, da bi se kasnije stabilizovala na priblizno 8-
9%.

Zauzimajudi kriticki pristup ovom pitanju, Staronova i Rybar dovode u pitanje uvrijeZenu pretpostavku
da je politicka patronaZa prvenstveno vezana za politicke stranke. Njihovo istraZivanje pokazuje da su
ministri koji su dolazili iz iste stranke kao njihovi prethodnici sprovodili kadrovske promjene gotovo istim
intenzitetom kao i ministri koji su preuzimali funkciju nakon promjene vladajuée strukture. Takav nalaz
upucuje na zaklju€ak da politicka patronaZza funkcioniSe kao individualni instrument moc¢i pojedina¢nih
ministara, a ne isklju¢ivo kao mehanizam partijskog uticaja. Posljedica takvog sistema jeste birokratija
koja funkcioniSe u uslovima gotovo neprekidne nestabilnosti, gdje drzavni sluzbenici imaju snazan motiv
da svoju poziciju osiguravaju kroz veze s politickim pokroviteljima, umjesto kroz profesionalni rad i
postovanje stru¢nih normi. Upravo je sprecavanje takvih tendencija jedan od klju¢nih ciljeva sistema
zasnovanih na zaslugama.

Kroz sva Cetiri analizirana izvora provlaci se ista zabrinutost - nesklad izmedu onoga 3to je poznato na
osnovu istrazivanja i onoga Sto stvarno utiCe na kreiranje javnih politika. Nistotskaya (2025) posebno
naglaSava ovu pojavu. Ona istice da dokument kojim se obrazlazu prijedlozi za ukidanje zastite
stabilnosti mandata vecini federalnih sluzbenika koji obavljaju poslove kreiranja i sprovodenja javnih
politika u SAD nije uzeo u obzir nijednu od 96 relevantnih nau¢nih studija koje su u tom trenutku bile
dostupne. Aktuelna javna debata o meritokratskom sistemu opisuje se kao ,povrsna“, pri ¢emu
reformski prijedlozi koji dolaze s obje strane politickog spektra odrazavaju ,dvije radikalno
suprotstavljene pozicije - oCuvanje statusa quo ili prihvatanje radikalne razgradnje administrativhog
aparata drzave” - od kojih nijedna ne uvazava visedecenijske empirijske dokaze.
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Zajedno posmatrani, ovi izvori pruZaju uvjerljivu argumentaciju u prilog stavu da zaposljavanje
zasnovano na kriterijumima meritornosti nije puka proceduralna formalnost, ve¢ jedan od klju¢nih
strukturnih preduslova dobrog upravljanja. Meritokratski pristup doprinosi smanjenju korupcije time 5to
umanjuje politicku zavisnost drzavnih sluzbenika, jaca stabilnost administrativnih sistema koji bi u
suprotnom bili izloZeni stalnim promjenama uslovljenim politickim kadriranjem i stvara uslove za razvoj
profesionalnog integriteta i posvecenosti javnoj sluzbi. lako postoje znacajni empirijski dokazi koji

pogledu mehanizama efikasnosti, kompromisa vezanih za odgovornost i ishoda u domenu pravi¢nosti.

Ostvarivanje istinske meritokratije zahtijeva mnogo viSe od samog dono3enja zakona. Potrebno je
uspostaviti snazan institucionalni okvir koji obuhvata cjelokupan proces zaposljavanja, osigurati
kontinuirano pracenje njegovog sprovodenja uz djelotvorne sankcije za nepravilnosti te obezbijediti
politicku volju za ogranicavanje diskrecionih ovlastenja izvrSne vlasti. Kako zaklju€uje Nistotskaya (2025),
iako meritokratski model ostaje ,temeljni element drustava s visokim nivoom ljudskog blagostanja”,
njegovo daljnje unapredenje zahtijeva kontinuirana istrazivanja i nijansiranu javnu raspravu kako bi
mogao odgovoriti na promjenjive potrebe sve raznovrsnijih i politicki polarizovanijih drustava.

Ko su najvisi rukovodioci u javnoj upravi i Sta se od njih o¢ekuje?

Ova studija se bavi uskom, ali izuzetno znacajnom grupom drzavnih sluzbenika, koje moZemo nazvati
modernim mandarinima - visoko-pozicioniranim karijernim sluzbenicima na vrhu administrativne
hijerarhije, koji imaju snazan uticaj na kreiranje i sprovodenje javnih politika, kao i na funkcionisanje
administracije. Ove sluzbenike naj¢eSc¢e odlikuju dugogodiSnje iskustvo i visok nivo stru¢nosti (Pollitt i
Bouckaert, 2004). U skladu s najnovijim SIGMA analizama, uklju€uju¢i alat za procjenu najviseg
rukovodstva i dokument koji se odnosi na organizaciju i funkcionisanje ministarstava, u ovu kategoriju
mogu se svrstati najmanije tri vrste sluzbenika:

e Generalni sekretari u ministarstvima;
e Generalni direktori u ministarstvima;

e Rukovodioci javnih agencija.

Prve dvije kategorije odnose se na najviSe drzavne sluzbenike u sastavu ministarstava. Naziv ovih
funkcija, kao i djelokrug njihovih odgovornosti, moze se u velikoj mjeri razlikovati, posebno u zavisnosti
od modela upravljanja na kojem se zasniva organizacija ministarstva. SIGMA prepoznaje tri glavna
modela koja se koriste u praksi drZzava EU, a koji su prikazani na narednom grafikonu:
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Grafikon. Upravljacki sistemi ministarstava u EU

KONSOLIDOVANI SISTEM
NAJVISEG RUKOVODSTVA

PODIJELJENI SISTEM
NAJVISEG RUKOVODSTVA

POLITIZOVANI SISTEM
NAJVISEG RUKOVODSTVA

Administrativnim aparatom O Generaini sekretar odgovoran je O Generalni sekretar, ako postojf,

ministarstva rukovodi generalni
sekretar kao najvisi drzawni
sluzbenik, odgovoran za razvoj
javnih pofitika | ukupno upravifanje
ministarstvom;

Generalni sekretar se imenuje na
osnovu zasluga | kompetencija te
ima stabilan mandat koji nije

direktno vezan za mandal ministra;

Ne postoje zamjenici ministara
zaduzeni iskljugivo za zamjenu
ministra, odnose s parlamentom ili
politickim partnerima;

Broj ministarskih savjetnika je
ogranicen i oni nemaiju direktan
uticaj na politiku ministarstva

Danska, Estonija, Finska,
Irska, Holandija

za upravijanje zajedniCkim
sluzbama, bez zvanine uloge na
vrhu upravijaCke hijerarhije;

Oblastima javnih politika
rukovode generalni direkton,
koji odgovaraju ministru;

Generalni sekretari | generalni

direktori imenuju se na osnovu
zasluga | kompetencija te imaju
stabdan mandat;

Ne postoje zamjenici ministara
zaduZeni iskljugivo za zamjenu
ministra, odnose s pariamentom |l
politiCkim partnerima;

Belgija, Francuska, Slovenija

rukovodi pomocnim sluzbama |
pruza podrSku ministru |
zamjeniku minisira u upravijanju
oblastima javnih politika;
Polititki imenovani zamjenici
ministara fli generaini direktori
neposredno upravijaju sekiorima
koje im povjeri ministar, dok
rukovodeci drzavi sluZbenict

nemau vodecu ulogu u kreiranju i
upravijanju javnim politikama;

Generalni sekretar | zamjenik
ministra ne imenuju se na osnovy
zasluga | kompetencija, vec imaju
mandat koji moZe prestati u bilo
kojem trenutku | najéedce je
vezan za mandat ministra.

Mataroka, Pl
Slovaitka Republika

Izvor: Marcinkowski, Vagi, Szescito 2026.

Shodno tome, generalni sekretar mozZe biti ili rukovodilac kompletnog administrativnog aparata
ministarstva - sluZbenik koji se nalazi na vrhu organizacione strukture i neposredno odgovara ministru
za cjelokupno funkcionisanje ministarstva - ili rukovodilac pomo¢nih i zajednickih sluzbi, poput ljudskih
resursa, racunovodstva, nabavki i upravljanja imovinom.

Generalni direktor predstavlja visoko-rangiranog drzavnog sluzbenika u sistemu u kojem su najviSe
upravljacke odgovornosti raspodijeljene izmedu viSe rukovodilaca (,podijeljeni sistem”), koji je
odgovoran za upravljanje odredenim resorom javne politike pod neposrednim nadzorom ministra. U
zemljama Zapadnog Balkana ova funkcija moZe nositi naziv generalnog direktora (Albanija i Crna Gora)
ili pomoc¢nika ministra (BiH i Srbija).

www. ti-bih.org
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Rukovodioci javnih agencija nalaze se na Celu organa koji su organizaciono podredeni ministarstvima
ili vladi i obavljaju funkcije upravnog tijela. U ovu kategoriju spadaju direktori, kao i ¢lanovi kolegijalnih
upravljackih tijela razli¢itih vrsta javnih agencija.

Kao najvisi drzavni sluzbenici, ovi rukovodioci predstavljaju vezu izmedu izabranih nosilaca izvrSne vlasti
i administrativne hijerarhije (Gronnegaard Christensen i dr., 2013). Njihova odgovornost ogleda se u
ispunjavanju dva klju¢na uslova za efikasan rad drzavne sluzbe. Prema Gajduscheku i Staronovoj (2023):
»Na prvom mjestu, ona mora na dogovarajuci nacin sluziti demokratski izabranim politi¢ckim liderima,
odnosno izvr3avati i slijediti smjernice koje utvrduju izabrani zvanicnici. Ovaj zahtjev naziva se , politicka
osjetljivost”. Drugo, ona mora biti profesionalna, odnosno sposobna da pruZa stru¢ne savjete u oblasti
javnih politika i osigura njihovo efikasno sprovodenje. Ova karakteristika naziva se ,profesionalizam®”.
NajviSi rukovodioci imaju narocito vaznu ulogu u odrZzavanju ravnoteZze izmedu ova dva, Cesto
suprotstavljena zahtjeva.

U modernim i dobro uredenim birokratijama ne insistira se na strogom odvajanju drzavne sluzbe od
politickih struktura. Istovremeno, politizacija drzavne sluzbe viSe se ne smatra iskljucivo negativnhom
pojavom ili zloupotrebom u sistemu javne uprave. Hustedt i Salomonsen (2014) razlikuju tri osnovna
oblika politizacije:

e Formalna politizacija podrazumijeva izmjene pravnih i organizacionih okvira koji reguliSu
imenovanja i trajanje mandata drZavnih sluzbenika. To obuhvata prakse poput politicki
uslovljenog zaposljavanja, smjene ili napredovanja visih sluzbenika, pri ¢emu kriterijumi
strucnosti i zasluga ustupaju mjesto politickoj lojalnosti ili stranackoj pripadnosti. Takve
prakse direktno podrivaju princip zasluga na kojem pociva koncept profesionalne i
neutralne drzavne sluzbe.

e Administrativna politizacija odnosi se na uklju€ivanje novih aktera u administrativni
aparat, prije svega savjetnika ministara i politi¢cki imenovanih lica. Ovi akteri djeluju kao
posrednici izmedu ministara i stalne drZavne sluzbe, mijenjaju¢i raspodjelu uticaja i, u
odredenim slucajevima, zaobilazedi ili potiskujuci ulogu karijernih drzavnih sluzbenika.

e Funkcionalna politizacija podrazumijeva promjene u stvarnim ulogama i zadacima koje
obavljaju drzavni sluzbenici, posebno kroz njihovo sve intenzivnije uklju¢ivanje u aktivnosti
koje su se ranije smatrale isklju¢ivom odgovorno3¢u politickih aktera. To ukljucuje ucesce
drzavnih sluzbenika u odredivanju prioriteta, kreiranju javnih politika i politickoj
komunikaciji, ¢ime se postepeno briSe granica izmedu politike i administracije
uspostavljena tradicionalnom dihotomijom ova dva podrucja.

lako formalnu i administrativnu politizaciju treba ogranicavati ili sprjecavati, odredeni stepen
funkcionalne politizacije moZe imati pozitivan uticaj na rad javne uprave. To narocito dolazi do izrazaja
u modelu koji Trangbaek (2026) definiSe kao refleksivnu funkcionalnu politizaciju, odnosno situaciju u
kojoj ,drzavni sluzbenici unaprijed prepoznaju i uklju€uju politicki relevantne aspekte u svoj svakodnevni
rad, istovremeno preispitujuéi stavove svojih ministara, nudedi alternativna rjeSenja i ukazujuéi na
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posljedice razlicitih mogucih pravaca djelovanja“. Prema empirijskom istrazivanju koje je sproveo ovaj
autor, Danska predstavlja dobar primjer primjene takvog pristupa.

Sline nalaze donosi i ranija studija Van Dorpa (2023), koja je analizirala najviSe drZavne sluzbenike u
Holandiji. Na osnovu opservacionih istrazivanja, autor zaklju€uje da oni u pravilu pokazuju visok stepen
razumijevanja i osjetljivosti za prioritete i agendu svojih ministara, ¢ak i kada se to od njih izricito ne
zahtijeva niti podstice.

Kako obezbijediti meritokratsko rukovodstvo u javnoj upravi?

Prvi i najvazniji preduslov za uspostavljanje zdravog odnosa izmedu politickog rukovodstva i drzavne
sluzbe, kakav je opisan u prethodnim primjerima, jeste da se zaposljavanje i imenovanje najviSih
rukovodilaca zasniva na principu meritornosti. Dok administracije zapadnih zemalja imaju dugu tradiciju
meritokratskog izbora i stabilnosti mandata najviSih rukovodilaca, iskustva reformi drzavne sluzbe u
post-socijalistickim zemljama Centralne i Isto€ne Evrope pruZaju znatno manje ohrabrujucu sliku. Veéina
tih zemalja pokusala je sprovesti reforme u tom pravcu, ali su njihovi ishodi bili neujednaceni. Pokazalo
se da pretjerano kruta rjeSenja i ambiciozni pokuSaji potpune depolitizacije nerijetko izazivaju otpor
politickih struktura, Sto na kraju dovodi do neuspjeha reformskih napora. To potvrduju i primjeri
poku3aja uvodenja meritokratskog sistema najviSeg rukovodstva u Madarskoj, Poljskoj i Slovackoj,
predstavljeni u tabeli koja slijedi.

Tabela. Neuspjeli pokuSaji depolitizacije najviSeg rukovodstva u javnoj upravi

Zemlja Opis

Madarska Zakonskim rjeSenjem bile su uspostavljene dvije funkcije drzavnog

sekretara koje su se nalazile neposredno ispod ministra - politicka i
profesionalna. Profesionalni drzavni sekretar formalno je imao status
rukovodeceg drzavnog sluzbenika s obezbijedenom stabilnoS¢u mandata.
Medutim, u praksi su obje funkcije bile predmet politickih imenovanja.
Kandidate je predlagao ministar, a kona¢nu odluku o imenovanju donosio
je premijer, pri Cemu nisu postojali znacajniji uslovi u pogledu strucnih
kvalifikacija niti prethodnog rada u drzavnoj sluzbi. Kao posljedica toga,
stalni drzavni sekretari na funkciji su se u prosjeku zadrzavali svega dvije
do tri godine, 5to je krace od jednog izbornog ciklusa, a pojedini od njih
prije imenovanja nisu imali nikakvo iskustvo rada u drzavnoj sluzbi.

Dodatni pokusaj reforme pokrenut je 2001. godine, kada je zakonom
uspostavljeno tijelo pod nazivom Visa drzavna sluzba, s ciljem stvaranja
elitnog korpusa drzavnih sluzbenika. | u ovom slu¢aju izbor kandidata u
potpunosti je bio prepusten diskrecionoj odluci premijera, bez ikakvih
zakonom propisanih kriterijuma koji bi ogranicavali njegovo odlucivanje.
lako su ova radna mjesta nudila konkurentne plate i formalno

wwnwy, ti-bih.o s
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garantovanu stabilnost mandata, fluktuacija kadrova ostala je visoka. Na
kraju je Vlada 2007. godine, bez mnogo pompe, ukinula ovu instituciju.

U okviru Sire reforme drzavne uprave sprovedene neposredno uoci
pristupanja EU, Slovacka je 2003. godine formalno uspostavila poseban
viSi nivo drzavne sluzbe pod nazivom Nominovana drzavna sluzba. Cilj ove
reforme bio je stvaranje profesionalne elite drzavnih sluzbenika koja bi
mogla prevazic¢i tradicionalnu fragmentisanost ministarstava i njihovu
sklonost da djeluju kao odvojene organizacione cjeline. Jedna od
najupecatljivijih karakteristika ovog modela bilo je automatsko povecanje
plate za 50% svim sluzbenicima koji uspjeSno poloze propisane ispite, bez
mogucnosti ministarskog uticaja ili diskrecionog odlucivanja. Za nadzor
nad sistemom bio je zaduZen centralni Ured za drzavnu sluzbu.

U praksi, medutim, reforma je ubrzo naisla na ozbiljne poteskoce.
Centralni ured je raspolagao znatno manjim ovlastenjima nego Sto je
prvobitno bilo predvideno, dok su pojedini ministri jednostavno odbijali
da prime sluzbenike koji su bili izabrani kroz ovaj sistem. Zbog toga je od
planiranih 1.000 imenovanja realizovano svega pet. Nakon 5to je ocijenjen
kao neuspjesan, Ured za drzavnu sluzbu zatvoren je 2006. godine, dok je
Nominovana drzavna sluzba formalno ukinuta tri godine kasnije, 2009.
godine, uz sli¢no obrazloZenje.

Proces depolitizacije najviSih drzavnosluzbenickih funkcija zapoceo je
Zakonom o drzavnoj sluzbi iz 1998. godine, kojim je uveden sistem
otvorenog i konkurentnog zaposljavanja zasnovanog na principu
meritornosti za sve nivoe drZzavne sluzbe, ukljucujuci rukovodece poloZaje.
Postupak izbora najvisih rukovodilaca bio je centralizovan i voden pod
nadzorom nacelnika Ureda za drzavnu sluzbu. Medutim, reforma je od
samog pocetka imala ograni¢en domet, jer imenovani rukovodioci nisu
uzivali znacajniju zastitu radnog statusa i mogli su u svakom trenutku biti
premjeSteni na drugo radno mjesto ili razrijeSeni duznosti.

Prvobitni model nije dugo opstao. Zakonom o drzavnoj sluzbi iz 2006.
godine ukinuti su i funkcija nacelnika Ureda drzavne sluzbe i sam Ured.
Kada je Ured ponovo uspostavljen 2008. godine, njegove nadleZnosti bile
su znatno suZene, a posebno je znacajno to Sto viSe nije bio odgovoran za
izbor i zaposljavanje najvisih rukovodilaca.

Do odlucujuéeg zaokreta do3lo je nakon parlamentarnih izbora 2015.
godine, na kojima je ubjedljivu pobjedu odnijela desno orijentisana
koalicija predvodena strankom Prawo i Sprawiedliwos¢ (PiS). Paralelno sa
Sirokim kadrovskim promjenama u javhom sektoru, ukljucujuci agencije,
javna preduzeca i druge institucije, nova parlamentarna vecina zapocela je
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proces potpunog uklanjanja formalne granice izmedu rukovodecih
drzavnih sluzbenika i politickog rukovodstva. Izmjenama Zakona o
drzavnoj sluzbi iz 2015. godine ukinuta je obaveza sprovodenja javnih
konkursa za najviSe rukovodece pozicije, dok su ministri, direktori agencija
i rukovodioci institucija dobili diskreciono pravo da imenuju i razrjeSavaju
najvise drzavne sluzbenike prema sopstvenoj procjeni i u bilo kojem
trenutku. Istovremeno su ublazeni i kriterijumi za imenovanje. Kandidati
viSe nisu morali imati prethodno rukovodece iskustvo u javhom sektoru.
Kao jedini formalni uslovi ostali su zavrSeno visoko obrazovanje i Siroko
definisane ,rukovodilacke kompetencije”, bez uspostavljenog mehanizma
za njihovu objektivnu provjeru.

Kao zvani¢no obrazloZenje navedena je navodna neefikasnost sistema
konkurentnog zapoSljavanja putem javnih konkursa, ali za takvu tvrdnju
nisu ponudeni relevantni podaci niti empirijski dokazi. U praksi, ove
izmjene dovele su do toga da najvisi drzavni sluzbenici postanu politicki
imenovana lica u svemu osim u formalnom nazivu funkcije.

Izvor: Gajduschek i Staronova 2023; Szescito 2025.

Medutim, ¢ak i medu postsocijalistickim zemljama Centralne i Istocne Evrope bilo je moguée uspjeSno
uspostaviti meritokratski sistem najviSeg rukovodstva, Sto potvrduje primjer Estonije. Estonski pristup
jaCanju sistema zasnovanog na zaslugama znacajno se razlikovao od prethodno opisanih slucajeva.
Umjesto oslanjanja na radikalne ili revolucionarne zakonske promjene, Estonija je profesionalizaciju
najvisih nivoa drzavne sluzbe gradila postepeno, kroz pristup ,0dozdo prema gore”.

Zakon o javnoj sluzbi iz 1995. godine postavio je temelje meritokratskog sistema, ali nije predvidio visu
drzavnu sluzbu kao posebnu kategoriju. U procesu izbora kandidata znacajnu ulogu imao je neformalni
odbor za izbor i ocjenjivanje, koji je davao preporuke, dok su ministri zadrzali ovlastenje za donoSenje
kona¢nih odluka o imenovanju. Umjesto nametanja strogih zakonskih rjeSenja, Estonija je tokom
vremena postepeno razvijala sistem rukovodele drzavne sluzbe kroz programe stru¢nog
osposobljavanja i usavr3avanja. Od 2004. godine vodecu ulogu u tom procesu sve viSe je preuzimao
Vladin ured. Posebna paZnja posvecena je razvoju modela kompetencija za najviSe drzavne sluzbenike,
kao i uspostavljanju njihove profesionalne mreZe. Vladin ured kontinuirano je pruzao podrsku ovim
rukovodiocima kroz programe stru¢nog osposobljavanja i usavr3avanja, koucing i mentorstvo.

Formalno priznanje viSe drZzavne sluzbe uslijedilo je tek donoSenjem Zakona o javnoj sluzbi iz 2013.
godine, znatno nakon $to je neformalni sistem vec¢ bio uspostavljen i funkcionisao u praksi (Rattus i
Randma-Liiv, 2019; Gajduschek i Staronova, 2023). Tek tada su uvedeni formalni mehanizmi za
zaposljavanje i izbor najviSih drzavnih sluzbenika, kao i pravila koja se odnose na stabilnost njihovog
mandata. Ovi standardi su dodatno razvijani i unapredivani tokom narednih godina. Istovremeno,
neformalne mreZe i mehanizmi saradnje nastavili su da funkcioniSu i nakon njihove formalizacije.

Wy, t-DIR,Org
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OgraniCena djelotvornost formalistickog pristupa uspostavljanju meritokratskog sistema najviSeg
rukovodstva vidljiva je i na primjeru zemalja Zapadnog Balkana. Tako se u Srbiji i Crnoj Gori pravila za
izbor najviSih rukovodilaca po principu meritornosti ¢esto zaobilaze imenovanjem ,vrSilaca duznosti”,
koji na tim funkcijama ostaju godinama, bez odgovarajuée procjene njihovih stru¢nih i rukovodilackih
kompetencija, kao i bez garancija stabilnosti mandata.

Ko su najvisi drZavni sluzbenici u BiH?

Na razli¢itim nivoima vlasti u BiH postoje odredene razlike u definisanju kategorija najviSih drzavnih
sluZzbenika (detaljnije u: SIGMA, 2018). Iz tog razloga, u nastavku se daje pregled relevantnih kategorija
za svaki administrativni nivo posebno.

DrZavni nivo BiH

Na drzavnom nivou Zakon o drzavnoj sluzbi prepoznaje kategoriju ,,rukovodecih drZavnih sluzbenika”,
koja obuhvata Cetiri vrste funkcija:

e Sekretari s posebnim zadatkom - rukovodioci izvr3nih agencija i drugih institucija na
drzavnom nivou, koji predstavljaju najvisi nivo rukovodedih drzavnih sluzbenika na ovom
nivou vlasti;

e Sekretari ministarstava - najviSi drzavni sluzbenici unutar ministarstava, odgovorni za
cjelokupno administrativno upravljanje rada ministarstva;

e Pomocnici ministara i pomoc¢nici direktora - drugi nivo rukovodecih drzavnih
sluZzbenika u ministarstvima i agencijama, nadlezni za resorne oblasti javnih politika,
odnosno unutrasnje funkcije;

e Glavni inspektori - rukovodioci inspektorata koji djeluju kao posebne organizacione
jedinice u okviru ministarstava ili drugih institucija na drzavnom nivou, sa statusom i
rangom ekvivalentnim pomo¢nicima ministara.

U kvantitativnom smislu, na drzavnom nivou BiH zaposlen je najvedi broj najviSih drzavnih sluzbenika -
pribliZzno 300. Ovu grupu €ini 11 sekretara, gotovo 50 sekretara s posebnim zadatkom te viSe od 200
pomocénika ministara, pomocnika direktora i generalnih inspektora.

Znacajan izazov na drZzavnom nivou predstavlja status rukovodilaca drZavnih institucija. Da li se
odredena rukovodeca funkcija smatra dijelom drZavne sluzbe ili ne utvrduje se pojedinacno, od slucaja
do slucaja, bez postojanja jedinstvenog i dosljednog pravnog kriterijuma koji bi odredivao status
pojedinih pozicija. Takav pristup naruSava koherentnost sistema i dovodi u pitanje jednak tretman
najvisih rukovodilaca koji obavljaju uporedive funkcije u slicnim institucijama.

Federacija Bosne i Hercegovine (FBiH)

Zakon o drzavnoj sluzbi FBiH prepoznaje Cetiri kategorije rukovodecih drzavnih sluzbenika:



fo TRAN S PA R E N C Y RUKOVODECI DRIAVNI SLUZBENICI KAQ KLJUCNI NOSIOCI UNAPREDENJA RADA JAVNE UPRAVE —
| N T E R N AT[ O N AL DIAGNOZA STANJA | SMJERNICE ZA DALJNJE DJELOVANJE U BIH

Bosna | Hercegovina

e  ViSi izvr3ni rukovodioci - prakti¢no sekretari ministarstava, koji predstavljaju najviSe
drZzavne sluzbenike u okviru ministarstava;

e Pomocnici rukovodilaca organa drzavne sluzbe - ukljucujuc¢i pomocnike ministara, kao
drugi hijerarhijski nivo rukovodstva unutar ministarstava;

e Rukovodioci uprava - rukovodioci administrativnih jedinica koje se nalaze u sastavu
ministarstava, samostalnih uprava ili samostalnih ustanova;

e Glavni federalni inspektori - funkcije ekvivalentne glavnim inspektorima na drzavnom
nivou.

Na osnovu ove klasifikacije, u FBiH je zaposleno gotovo 250 najvisSih drZavnih sluzbenika. Najbrojniju
kategoriju €¢ine pomoc¢nici rukovodilaca organa drzavne sluzbe, kojih ima 185.

Kao i na drzavnom nivou, obuhvat najvisih drzavnih sluzbenika nije potpun. Primjena Zakona o drZavnoj
sluzbi zasniva se na kombinaciji funkcionalne klasifikacije institucija i pozivanja na posebne zakonske
propise, umjesto na preciznom definisanju subjekata koji potpadaju pod njegovu primjenu. Zbog toga
nije uvijek moguce neposredno iz Zakona o drzavnoj sluzbi utvrditi da li se pravila drzavne sluzbe
primjenjuju na odredena samostalna tijela, ve¢ je potrebno dodatno konsultovati posebne zakone
kojima su ta tijela uredena.

Republika Srpska (RS)

Zakon o drzavnim sluzbenicima RS pruza najjasnije definisanu kategorizaciju rukovodecih drzavnih
sluZzbenika i obuhvata Sest kategorija:

e Sekretari ministarstava;

e Pomoc¢nici ministara;

e Direktori uprava;

e Direktori upravnih organizacija;

e Njihovi zamjenici i pomocnici;

¢ Glavni inspektori i sekretar agencije drZavne sluzbe s pozicijama zamjenika istog ranga.

Prema ovoj klasifikaciji, broj rukovodecih drZavnih sluzbenika u RS iznosi priblizno 150.

Jedna od specificnosti sistema u RS jeste Sira prakticna primjena Zakona o drzavnoj sluzbi. lako je
definicija rukovodecih drzavnih sluzbenika po vrstama funkcija slicna onoj na nivou BiH i u FBiH, koncept
drzavne sluzbe u RS ima Siru prakti¢nu primjenu, jer postoji manji broj izuzetaka u pogledu obuhvata
podredenih organa. Za razliku od drZzavnog nivoa, gdje znacajan broj institucija funkcioniSe izvan rezima
drZzavne sluzbe, RS primjenjuje pravila drZzavne sluzbe ujednacenije na institucije koje imaju sli¢an status
i funkcije.
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Da li su izbor i zapoSljavanje rukovodecih drzavnih sluzbenika zasnovani na
principu meritornosti?

Pravni okvir

Sva tri nivoa vlasti u BiH primjenjuju konkurentske procedure kao formalni osnov za zaposljavanje
rukovodecih drzavnih sluzbenika, a princip meritornosti prepoznat je i ugraden u relevantno
zakonodavstvo. Ipak, stepen centralizacije, otvorenost prema kandidatima izvan drZavne sluzbe i
zahtjevnost postupaka provjere kandidata razlikuju se medu nivoima vlasti.

e Postupak prijema u rukovodecu drZzavnu sluzbu na svim nivoima u BiH organizovan je
prema hibridnom modelu. Centralne institucije nadleZzne za drzavnu sluzbu - Agencija za
drzavnu sluzbu BiH (ADS BiH), Agencija za drzavnu sluzbu FBiH (ADS FBiH) i Agencija za
drzavnu upravu RS (ADU RS) - imaju klju€nu ulogu u planiranju i sprovodenju postupaka
za prijem u rukovodecu drzavnu sluzbu. Ove institucije ovlastene su da imenuju ¢lanove
komisija za izbor kandidata, naj¢eS¢e dva od ukupno pet ¢lanova na drzavnom nivou i u
FBiH, i isto toliko u RS. Medutim, predstavnici organa u kojem je radno mjesto upraznjeno
imaju vecinu u komisijama za izbor kandidata u FBiH i RS, Sto u praksi ogranicava
mogucnost centralnih agencija da obezbijede nepristrasnost i neutralnost postupka.

e Nadrzavnom nivou i u FBiH prednost imaju interni konkursi, koji su otvoreni iskljucivo za
postojece drzavne sluzbenike. Javni konkursi, na koje se mogu prijaviti i kandidati izvan
drZavne sluzbe, raspisuju se tek ukoliko interni konkurs ne rezultira imenovanjem
kandidata. U RS je, nasuprot tome, javni konkurs osnovno pravilo, 3to znaci da se pozicije
rukovodecih drzavnih sluzbenika javno oglasavaju od samog pocetka postupka. Time je RS
u odredenoj mjeri uskladenija s praksom drzava ¢lanica EU, gdje je vecina pozicija
rukovodecih drzavnih sluzbenika dostupna i kandidatima izvan sistema drzavne sluzbe.

e Na sva tri nivoa zakonodavstvom su utvrdeni nediskriminatorni uslovi za prijem u drZavnu
sluzbu, a slobodna radna mjesta objavljuju se na zvani¢nim internet portalima. Portali na
svim nivoima ocijenjeni su kao pregledni i jednostavni za koriStenje te korisnicima
omogucavaju pretrazivanje, sortiranje i pretplatu na obavjeStenja o novim konkursima.

e Pitanje sastava i stru¢nog kvaliteta komisija za izbor kandidata ostaje predmet
zabrinutosti. U FBiH i RS vedinu u petoclanim komisijama imaju predstavnici ministarstva
ili organa u kojem je radno mjesto upraznjeno, $to znacajno povecava rizik od politickog
uticaja na postupak izbora i umanjuje moguénost agencija za drzavnu sluzbu da
obezbijede dosljednu primjenu standarda. Na drzavnom nivou ADS BiH imenuje tri od pet
¢lanova komisije, Cime se uspostavlja neSto snazniji mehanizam za ublazavanje
institucionalne pristrasnosti.

e Kada je rije¢ o metodama testiranja, na drzavnom nivou i u FBiH obavezni su i pismeni i
usmeni dio provjere kandidata. U RS je propisan samo usmeni ispit (uz prethodno
ispunjavanje uslova u vezi sa sertifikacijom), Sto predstavlja manje rigorozan pristup i
ostavlja viSe prostora za subjektivnu procjenu kandidata.
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e NadrZzavnom nivou obavezna je procjena kompetencija kandidata na osnovu utvrdenog
okvira kompetencija. lako je takav pristup uskladen s medunarodnom praksom koja
promoviSe zaposljavanje zasnovano na kompetencijama, procjena se zasniva iskljucivo na
intervjuu s kandidatima, Sto ograniava mogucnost pouzdane provjere stvarnog nivoa
njihovih kompetencija.

e Nadrzavnom nivou i u FBiH ne postoje ogranicenja u pogledu izbora kandidata sa
predloZene liste - organ nadlezan za imenovanje moze izabrati bilo kojeg kandidata sa
liste, bez obzira na njegov plasman. Takvo rjeSenje ostavlja znacajan prostor za politicki
motivisane odluke u zavrsnoj fazi postupka i moze umanijiti efekat prethodnih faza izbora
zasnovanih na principu meritornosti.

e URS je formalno predvideno imenovanje najbolje rangiranog kandidata, ali zakon ne
nalaze da se imenovanje mora izvrsiti medu predlozenim kandidatima. Organ nadlezan za
imenovanje moZe odbiti sve kandidate sa liste, 3to SIGMA smatra zna¢ajnom pravnom
prazninom koja moZe posluZiti za onemogucavanje imenovanja zasnovanih na principu
meritornosti kada rezultati postupka nisu u skladu s politickim interesima.

e Pravo na zalbu na odluke donesene u postupcima zaposljavanja garantovano je na sva tri
nivoa vlasti.

e U pogledu trajanja mandata rukovodecih drzavnih sluzbenika postoje znacajne razlike
izmedu nivoa vlasti. Na drzavnom nivou sekretari ministarstava i pomoc¢nici ministara
imenuju se na neodredeno vrijeme, dok se sekretari s posebnim zadatkom (rukovodioci
agencija) imenuju na period do pet godina, uz moguénost jednog ponovnog imenovanja
putem otvorenog konkursnog postupka. Ovakav model podrazumijeva da najvisi
rukovodeci sluzbenici u ministarstvima imaju stabilan i vremenski neograni¢en mandat,
$to doprinosi institucionalnom kontinuitetu i stabilnosti. U FBiH svi rukovode¢i drzavni
sluzbenici imaju mandat na neodredeno vrijeme, kako prema zakonskim propisima tako i
u praksi. SIGMA ocjenjuje da takvo rjeSenje doprinosi kontinuitetu rada, ali istovremeno
moZe oteZati sprovodenje potrebnih promjena kada su institucijama potrebne nove
kompetencije ili drugaciji pristupi upravljanju. U RS rukovodedi drzavni sluzbenici imenuju
se na mandat od pet godina, koji se moZe obnavljati neogranicen broj puta, ali ne
automatski, vec iskljucivo kroz novi otvoreni konkursni postupak. Takav model je
najrasprostranjeniji u drzavama ¢lanicama EU, ali nosi odredeni rizik od promjena u
rukovodstvu ukoliko na postupke ponovnog izbora uticu politicki pritisci.

Nalazi iz prakse

Brojna istrazivanja ukazuju na to da klijentelizam, partijska patronaza i zarobljavanje drzave predstavljaju
ukorijenjene obrasce funkcionisanja sistema upravljanja u Bosni i Hercegovini (Meyer-Sahling, Schuster
i Toth, 2025). U takvim okolnostima, zapoSljavanje rukovodedih drzavnih sluzbenika nije samo pitanje
kadrovske politike, ve¢ i vazan mehanizam putem kojeg politicki akteri mogu odrzavati uticaj na
administrativne strukture, sprovodenje javnih politika i upravljanje javnim resursima. Stoga se kvalitet
sistema zapoSljavanja zasnovanog na principima meritornosti ne moze ocjenjivati samo kroz analizu
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formalnih zakonskih odredbi. Potrebno je utvrditi i u kojoj mjeri se te odredbe dosljedno primjenjuju u
praksi te da li uspjeSno ogranicavaju neformalni politicki uticaj na odluke o zapoSljavanju.

Posmatrano iz te perspektive, sistem zapoSljavanja i izbora rukovodedih drzavnih sluzbenika pokazuje
ozbiljne slabosti ne samo na normativnom nivou, ve¢ i u pogledu njegove prakticne primjene, koja je
Cesto predmet znacajnih kritika.

Primjer za to predstavlja studija CIDS-a zasnovana na percepcijama ispitanika (Eriksen i Ahmetovic,
2024), koja ukazuje na izraZzen i dugotrajno prisutan raskorak izmedu formalnih pravila i stvarne prakse
zapoSljavanja drzavnih sluzbenika u BiH. Rezultati istrazivanja prikazuju sistem u kojem su li¢ne veze
gotovo u potpunosti potisnule princip meritornosti kao osnov za zaposljavanje u javnoj upravi.

Na pitanje da ocijene koliko su kvalifikacije vazne u odnosu na li¢ne veze prilikom dobijanja zaposlenja u
drzavnoj sluzbi, ispitanici su BiH dodijelili svega 1,2 boda od maksimalnih 10, Sto ukazuje da li¢ne veze
imaju presudnu ulogu u procesu zapoSljavanja. Procjene govore da se ¢ak 90% zaposlenja u BiH
ostvaruje putem li¢nih veza, a ne na osnovu kriterijuma meritornosti i stru¢nosti. Ispitanici su takode
istakli da se stanje vremenom dodatno pogorsalo, pri ¢emu je jedan od njih naveo da su kandidati ranije
morali dokazivati svoju stru¢nost i sposobnosti, dok to danas viSe nije slucaj. IzvjeStaj dokumentuje
praksu rutinskog organizovanja namjestenih konkursnih procedura.

Jedan od ucesnika panela za BiH opisao je kako se poZeljni kandidati odreduju prije samog pocetka
konkursa, dok se konkursne komisije svjesno formiraju tako da obezbijede Zeljeni ishod. lako se
formalne procedure naizgled poStuju - dodjeljuju se bodovi i stvara utisak primjene propisanih pravila -
njihova sustina je u potpunosti obesmisljena. Prigovori i Zalbe se odbijaju uz obrazloZenje da su sve
procedure ispoStovane, Sto pokazuje kako pretjerani pravni formalizam sluzi kao paravan za sustinski
korumpirane procese.

Bez obzira na moguca metodoloSka ograni¢enja ove studije, njeni nalazi ukazuju na to da formalni
mehanizmi nisu dovoljno djelotvorni u zastiti zaposljavanja zasnovanog na principima meritornosti niti
u sprecavanju fingiranih konkursnih procedura. Najnovija procjena SIGMA-e dodatno potvrduje da
postojece prakse zaposljavanja (uklju€ujuci popunjavanje najvisih rukovodecih pozicija) ne doprinose u
dovoljnoj mjeri jacanju meritokratskog sistema.

Tako je, na primjer, u RS tokom 2023. godine na konkursima za najvise rukovodece funkcije u prosjeku
ucestvovao samo jedan kandidat po upraznjenom radnom mijestu. Pored toga, kvalitet selekcionih
postupaka ocijenjen je kao upitan zbog veoma ogranicene primjene sofisticiranijih tehnika za procjenu
kompetencija kandidata (SIGMA, 2024).

oewe

Da li najviSi rukovodioci zaista rukovode? PoloZaj rukovodecih drzavnih
sluzbenika u administrativnoj hijerarhiji

veoma ograniten stepen delegiranja ovlaStenja za donoSenje odluka rukovodec¢im drzavnim
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sluZzbenicima. Administrativni sistemi u regionu tradicionalno pocivaju na izrazito hijerarhijskom modelu

upravljanja, pri Cemu je donoSenje odluka u najvecoj mjeri koncentrisano u rukama ministara. Nacelno

posmatrano, nijedna vaznija odluka ili sluzbena aktivnost ne mozZe se realizovati bez saglasnosti ministra.
Formalni polozaj najvisih drzavnih sluzbenika stoga je relativno slab, a ovlastenja koja im zakoni
dodjeljuju veoma su ograni¢ena. Odgovornosti sekretara ministarstava, prikazane u tabeli u nastavku na
osnovu relevantnih zakonskih odredbi, jasno ilustruju odsustvo znacajnijih samostalnih nadleznosti.

Tabela. NadleZnosti sekretara ministarstava u BiH

DrZzavni nivo

Sekretar obavlja zadatke rukovodnog karaktera i koordinira rad
sektora. Odgovoran je za koriStenje finansijskih, materijalnih i
ljudskih potencijala dodijeljenih odredenoj instituciji.

FBiH

Sekretar organa drzavne sluzbe obavlja poslove od znacaja za
unutradnju organizaciju i rad organa drzavne sluzbe, koordinira
radom odjela i sektora, saraduje izmedu organa i drugih tijela
drZzavne sluzbe i preduzeca, realizira program rada organa drZavne
sluzbe i odgovoran je za koriStenje finansijskih, materijalnih i ljudskih
potencijala koji su mu povjereni i obavlja i druge poslove koje mu
odredi rukovodilac organa drzavne sluzbe.

RS

Sekretar Ministarstva pomaze ministru u upravljanju kadrovskim,
finansijskim, informatic¢kim i drugim pitanjima i u uskladivanju rada
unutrasdnjih jedinica ministarstva i saraduje sa drugim organima.

Izvor: Izvodi iz relevantnih zakonskih propisa

Medu zemljama Zapadnog Balkana, Kosovo se izdvaja kao primjer u kojem su generalnim sekretarima
ministarstava dodijeljena najsira ovlastenja. Zakon o organizaciji i funkcionisanju drZavne uprave i
nezavisnih agencija Kosova izri€ito propisuje sljedece nadleznosti generalnih sekretara:
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Clan 18. kosovskog Zakona o organizaciji i funkcionisanju drZavne uprave i
nezavisnih agencija

1. Generalni sekretar je najvisi civilni sluzbenik ministarstva, odgovoran za upravljanje
svim upravnim i profesionalnim aktivnostima ministarskog sistema.

2. Generalni sekretar izvjeStava i odgovara direktno ministru i obavlja svoje duznosti pod
rukovodstvom i prema uputstvima ministra.

3. Generalni sekretar ima sljedece glavne odgovornosti:
3.1. podrzava ministra u njegovom radu;
3.2. obezbjeduje koordinaciju razvoja politika u odgovaraju¢em ministarstvu;

3.3. obezbjeduje sprovodenje i kontrolu sprovodenja zakonodavstva, politika i odluka
ministra;

3.4. obezbjeduje upravljanje, koordinaciju, kontrolu i nadzor cjelokupnog ministarskog
sistema;

3.5. obezbjeduje saradnju s drugim ministarstvima i institucijama, kao i s nezavisnim
agencijama;

3.6. odlucuje o upravljanju finansijskim, materijalnim i ljudskim resursima ministarskog
sistema, u skladu sa zakonodavstvom na snazi;

3.7. druge odgovornosti odredene zakonom ili koje je ministar izri¢ito delegirao.

Ovakvo zakonsko rjeSenje generalnim sekretarima pruza dovoljno snazan mandat za rukovodenje
ministarstvom. Odredba je dodatno osnaZena relevantnim horizontalnim zakonima, koji preciznije
definiSu i razraduju ovlastenja generalnih sekretara.

Medutim, SIGMA je utvrdila da ministri u praksi gotovo uopste ne prenose ovlastenja za upravljanje
ministarstvom na najviSe drzavne sluzbenike, ¢ak ni kada je rije¢ o pitanjima manjeg znacaja ili tehnicke
prirode. Tabela u nastavku prikazuje rezultate SIGMA procjene za indikator kojim se mjeri stepen
delegiranja ovlastenja za donoSenje odluka sa ministra na najviSeg drzavnog sluzbenika u ministarstvu,
kao i sa najviSeg drZzavnog sluzbenika na nize rukovodioce.
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Tabela. Delegiranje ovlaStenja za donoSenje odluka u ministarstvima u BiH

v'Da - ovlastenje je delegirano ispod potrebnog nivoa X Ne - ovlaStenje nije delegirano

Podindikator / Ministarstvo BiH - Federacija BiH - BiH - Drzavni
Republika nivo
Srpska

NABAVKE / UGOVORI MALE VRIJEDNOSTI (ISPOD 5.000 EUR) POTPISUJU SE NA NIVOU NIZEM OD

MINISTRA

Finansije X X X
Drustvena pitanja X X v
Pravosude X X X
Ekonomija X X X
Obrazovanje X X v
Ocjena (maksimum 2,0) 0,0 0,0 0,8

ODLUKE O PRIJEMU VISIH SAVJETNIKA U RADNI ODNOS | NJIHOVI UGOVORI O RADU POTPISUJU SE
NA NIVOU NIZEM OD MINISTRA

Finansije X X X
Drustvena pitanja X X X
Pravosude X X X
Ekonomija X X X
Obrazovanje X X X
Ocjena (maksimum 2,0) 0,0 0,0 0,0

ODGOVORI NA ZAHTJEVE ZA PRISTUP INFORMACIJAMA POTPISUJU SE NA NIVOU NIZEM OD MINISTRA

Finansije X X v
Drustvena pitanja X X X
Pravosude X X v
Ekonomija X X X
Obrazovanje X X v

ti-hih.org
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Podindikator / Ministarstvo BiH - Federacija BiH - BiH - Drzavni
Republika nivo
Srpska
Ocjena (maksimum 2,0) 0,0 0,0 1,2

ZAHTJEVE ZA KORISTENJE REDOVNOG GODISNJEG ODMORA FORMALNO ODOBRAVA NEPOSREDNO
NADREDENI RUKOVODILAC

Finansije X X X
Drustvena pitanja X X X
Pravosude X X X
Ekonomija X X X
Obrazovanje X X X
Ocjena (maksimum 2,0) 0,0 0,0 0,0

SLUZBENA PUTOVANJA ZAPOSLENIH ODOBRAVAJU SE NA NIVOU NIZEM OD SEKRETARA

MINISTARSTVA

Finansije X X X
Drustvena pitanja X X X
Pravosude X X X
Ekonomija X X X
Obrazovanje X X X
Ocjena (maksimum 2,0) 0,0 0,0 0,0

SAGLASNOST ZA POHADANJE OBUKA | STRUCNOG USAVRSAVANJA ZAPOSLENIH DAJE SE NA NIVOU
NIZEM OD SEKRETARA MINISTARSTVA

Finansije X X X
Drustvena pitanja X X X
Pravosude X X X
Ekonomija X X X

X X X

Obrazovanje

LA-0IN,0rg
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Republika nivo
Srpska
Ocjena (maksimum 2,0) 0,0 0,0 0,0

NALOZI ZA OBRACUN I ISPLATU PLATA ZAPOSLENIH POTPISUJU SE NA NIVOU NIZEM OD MINISTRA

Finansije X X v
Drustvena pitanja X X X
Pravosude X X X
Ekonomija X X X
Obrazovanje X X X
Ocjena (maksimum 2,0) 0,0 0,0 04

Izvor: SIGMA PAR portal - Delegiranje ovlastenja za donoSenje odluka u ministarstvima (indikator 13.1.9).

Nalazi prikazani u ovim podacima - koji vaze za zemlje regiona u cjelini, a ne samo za BiH - odrazavaju
sistemski problem odsustva stvarnog delegiranja upravljackih nadleznosti uprkos formalnom postojanju
rukovodecih drzavnih sluzbenika. lako su rukovodeci drzavni sluzbenici u BiH (kao i u drugim zemljama
Zapadnog Balkana) formalno odgovorni za rukovodenje ministarstvima, njihova moguénost
samostalnog djelovanja u praksi Cesto je ogranitena potrebom da za ¢ak i rutinske administrativne
odluke pribavljaju odobrenje ministra.

Prema ocjeni SIGMA-g, rijec je o klju¢nom strukturnom nedostatku sistema javne uprave. Rukovodeci
drzavni sluzbenici ne mogu efikasno upravljati organizacijama ukoliko nemaju jasno utvrdena i stvarno
delegirana ovlastenja za donoSenje odluka. Takvo uredenje umanjuje djelotvornost javne uprave, ali i
oteZava privlacenje i zadrZavanje kvalitetnih kadrova na rukovode¢im pozicijama. Ukoliko kvalifikovani
profesionalci procijene da formalna ovlaStenja koja prate te funkcije nemaju stvarnu tezinu u praksi,
njihova spremnost da se prijave za takve pozicije ili da na njima ostanu znatno se smanjuje.

* k%

Bosna i Hercegovina je uloZila znacajne napore u uspostavljanje pravnog okvira kojim se ureduje poloZaj
rukovodecih drzavnih sluzbenika na sva tri nivoa vlasti. Definicije rukovodeéih pozicija medu
najpreciznijima su u regionu Zapadnog Balkana, dok je princip konkurentnosti formalno ugraden u
propise koji ureduju zaposljavanje na svim nivoima vlasti.

Medutim, i dalje su prisutne brojne slabosti. Primjena propisa o drzavnoj sluzbi nije ujednacena, a
znacajan broj institucija djeluje izvan standardnog sistema drzavne sluzbe. ZapoS3ljavanje zasnovano na
kompetencijama joS uvijek nije dovoljno razvijeno i nalazi se u pocetnoj fazi primjene. Mogu¢nost
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diskrecionog odlucivanja pri kona¢nom izboru kandidata ostaje izraZzena, narocito na drzavnom nivou i
u FBiH. Najveci problem ipak predstavlja veoma ograniceno delegiranje kljucnih ovlastenja za donoSenje
odluka rukovodecim drzavnim sluzbenicima, zbog ¢ega oni u mnogim slu¢ajevima ne djeluju kao stvarni
rukovodioci javnih institucija, ve¢ prvenstveno kao administrativni nosioci funkcija.

Preporuke za unapredenje sistema

RjeSavanje prethodno identifikovanih problema ne bi trebalo da se oslanja isklju¢ivo na unapredenje
formalnih zahtjeva i normativnih standarda. Potrebno je uvaZiti ogranienja dometa reformi koje se
mogu djelotvorno sprovesti putem propisivanja konkretnih zakonskih rjeSenja. Zbog toga se ovdje
predlaze postepen i dugoroCan pristup usmjeren na jacanje meritokratskih principa u sistemu
rukovodecih drzavnih sluzbenika Sirom Bosne i Hercegovine. PredloZena strategija kombinuje ciljane i
ograniCene zakonodavne intervencije s organizacionim mjerama i mjerama upravljanja kadrovskim
resursima. Preporuke su strukturisane oko dva klju¢na prioriteta, koji odgovaraju glavnim izazovima
identifikovanim u prethodnoj analizi:

e Obezbijediti da najviSe rukovodeée pozicije u javnoj upravi, narocito funkcije sekretara i
pomoc¢nika ministara, budu popunjene osobama koje posjeduju kapacitete za vodenje procesa
kreiranja javnih politika i efikasno upravljanje radom ministarstava;

e Osnaziti rukovodece drzavne sluzbenike kroz Siroko delegiranje ovlastenja za donoSenje odluka
sa nivoa ministara na rukovodee drZavne sluzbenike, odnosno ograniéiti postojecu
koncentraciju odlucivanja na nivou ministara.

Mjere koje doprinose ostvarivanju ovih ciljeva detaljnije su razradene u nastavku.
Realisticna meritokratija

Koncept realisticne meritokratije nastoji uskladiti potrebu za uspostavljanjem profesionalnog i
kompetentnog rukovodeceg kadra sa Cinjenicom da politicki nosioci vlasti - narocito u zemljama
Zapadnog Balkana - nisu spremni da se u potpunosti odreknu uticaja na imenovanje rukovodecih
drzavnih sluzbenika. PredloZeni model, koji se moZe opisati i kao ,estonski pristup”, zasniva se na
sliede¢im principima zapoSljavanja, selekcije i trajanja mandata rukovodecih drzavnih sluzbenika:

e Centralni organi za upravljanje ljudskim resursima na svakom nivou vlasti (agencije za drzavnu
sluzbu) uspostavljaju i vode sveobuhvatan okvir kompetencija za najviSe rukovodeée pozicije.
Pored definisanja potrebnih kompetencija, okvir treba da obuhvati i efikasne mehanizme
njihove procjene. Procjena kandidata ne bi trebalo da se zasniva isklju€ivo na strukturisanom
intervjuu, ve¢ da ukljucuje i druge odgovarajuce alate, kao sto su:

o Pregled portfolija i prethodnih rezultata rada - kandidati dostavljaju primjere
prethodnih radova (izvjeStaji, strategije, upravni akti). Ovakav pristup omogucava
neposredan uvid u njihove kompetencije i dosadasnje rezultate. Posebno je koristan za
funkcije koje zahtijevaju izraZene analiticke i rukovodne sposobnosti.
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o Testovi situacionog prosudivanja - kandidatima se predstavljaju realne situacije iz
profesionalnog okruzenja, a od njih se trazi da izaberu ili rangiraju moguce odgovore.
Na taj nacin procjenjuju se sposobnost donoSenja odluka, kvalitet prosudivanja i
uskladenost s vrijednostima drzavne sluzbe.

o Centar za procjenu - sloZeni postupak procjene koji ukljuCuje vise metoda, a u kojem
viSe obucenih procjenitelja procjenjuje vedi broj kandidata kroz niz razliCitih vjezbi
uskladenih s okvirom kompetencija, kao Sto su simulacije, viezbe igranja uloga, studije
slucaja i druge analiticke zadatke.

e Uz okvir kompetencija potrebno je uspostaviti i obiman program stru¢nog osposobljavanja i
usavriavanja za postojece i buduce javne lidere, usmjeren na unapredenje njihovih osnovnih
kompetencija. Program moZze, kada se za to obezbijede potrebni kapaciteti, ukljucivati i
individualne oblike podrske kao 3to su koucing i mentorstvo. Program bi bio namijenjen kako
rukovodecim drzavnim sluzbenicima koji ve¢ obavljaju najviSe funkcije, tako i perspektivnim
kandidatima koje zajednicki identifikuju nadlezna ministarstva i agencije za drzavnu sluzbu.
Program bi, po potrebi, mogao biti dostupan i spoljnim kandidatima zainteresovanim za karijeru
u drzavnoj sluzbi.

e Polaznici programa treba da ¢ine poseban korpus rukovodecih javnih menadZera. Nakon Sto,
kroz odgovaraju¢i postupak procjene, potvrde odgovarajué¢i nivo razvijenosti klju¢nih
kompetencija i uspjeSno zavrSe definisani nivo programa za najvise rukovodioce, trebalo bi da
steknu status ¢lanova tog korpusa.

e  Ministri bi zadrzali diskreciono pravo da imenuju i razrjeSavaju rukovodece drzavne sluzbenike
iz korpusa najvisih rukovodilaca. Ukoliko ministar ne Zeli da imenuje nijednog kandidata iz tog
korpusa, imenovanije bi se vrsilo putem otvorenog konkursa koji bi vodila nadlezna agencija za
drzavnu sluzbu.

e Rukovodioci imenovani na ovaj nacin trebalo bi da i nakon imenovanja nastave dobijati podrsku
agencije za drzavnu sluzbu kroz programe obuke, stru¢nog usavrSavanja i redovne procjene
kompetencija.

e lako bi ministar zadrzao ovlaStenje da u svakom trenutku razrijeSi rukovodeceg drzavnog
sluzbenika, razrijeSenom sluzbeniku trebalo bi garantovati pravo povratka na prethodno radno
mjesto koje nije rukovodeceg karaktera ili na drugo odgovarajuée radno mjesto unutar sistema
drzavne sluzbe.

Premda ovaj model ne garantuje potpunu primjenu meritokratskih principa pri izboru rukovodecih
drzavnih sluzbenika, on nudi pragmati¢no rjeSenje koje uspostavlja ravnotezu izmedu reformskih
ambicija i politicke realnosti administrativnih sistema obiljeZzenih visokim stepenom politizacije.
Vremenom bi takav model trebalo da se razvija u pravcu punog meritokratskog sistema, slicno procesu
koji je pro3la Estonija, o ¢emu je bilo rijeci u prethodnim poglavljima.
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Ja€anje upravljacke autonomije rukovodecih drZzavnih sluzbenika

Osnazivanje rukovodecih drzavnih sluzbenika trebalo bi da predstavija jedan od klju¢nih prioriteta
reforme. To prije svega podrazumijeva uspostavljanje modela koji SIGMA naziva ,matrica delegiranja”,
odnosno jasno definisanu raspodjelu ovlastenja za donoSenje odluka unutar ministarstava. U takvom
modelu ministar bi bio u velikoj mjeri osloboden odluivanja o operativnim pitanjima, dok bi ta
ovlastenja bila zakonom prenesena na rukovodece drzavne sluzbenike (Marcinkowski, Vagi i Szescito,
2026).

Rukovodedi drzavni sluzbenici u ministarstvima, narocito sekretari ministarstava, treba da imaju
ovlastenja za autonomno odlucivanje u sljede¢im oblastima:

e Unutrasnje organizaciono upravljanje - upravljanje organizacionom strukturom,
koordinacija rada organizacionih jedinica i upravljanje radnim procesima;

e Upravljanje ljudskim resursima - odluke o zapoSljavanju, ocjenjivanje rada zaposlenih,
rasporedivanje kadrova unutar ministarstva (osim za ona radna mjesta za koja
imenovanje vrsi ministar);

e lzvrSavanje budZeta - upravljanje svakodnevnim budzZetskim rashodima u okviru
odobrenih budZetskih sredstava;

e Administrativni nadzor - pracenje i obezbjedivanje postovanja procedura i internih
pravila u cijelom ministarstvu;

e Koordinacija s drugim ministarstvima - na stru¢nom i administrativnom nivou.

Delegiranje ovlaStenja ne bi smjelo biti prepusteno diskrecionoj odluci ili dobroj volji ministra. OvlasStenja
najvisih rukovodecih drzavnih sluzbenika u ministarstvima potrebno je jasno utvrditi zakonom i zastititi
od izmjena koje bi mogle proistedi iz odluka pojedinacnih ministara.

Prethodno navedene nadleznosti koje su povjerene sekretaru mogu se dalje prenositi na rukovodioce
nizih organizacionih nivoa, odnosno na rukovodioce organizacionih jedinica prvog i drugog stepena.
Ovakav oblik delegiranja mora biti izri¢ito ureden zakonom, pri ¢emu treba jasno propisati da sekretar
zadrzava ukupnu odgovornost za nadzor nad izvrSavanjem delegiranih zadataka. Ovo tzv. intra-
administrativno delegiranje moglo bi se odnositi prvenstveno na pitanja manjeg operativnog znacaja,
ukljucujuci:

e Odobravanje godisnjih odmora i stru¢nog usavrSavanja zaposlenih;
e Odobravanje rada od kuce, odnosno rada na daljinu;

e Odobravanje sluzbenih putovanja;

e Nabavke manje vrijednosti.
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