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NACIN IZBORA | IMENOVANJA
RUKOVODECIH DRZAVNIH SLUZBENIKA
U ORGANIMA UPRAVE

U Bosni i Hercegovini radom organa uprave - ministarstava i upravnih organizacija® rukovode
ministri, odnosno direktori, u ¢emu im pomazu te im za svoj rad odgovaraju rukovodeci drzavni
sluzbenici: sekretar, sekretar sa posebnim zadatkom, pomocnik ministra, pomocnik direktora i
glavni inspektor, koji obavljaju poslove rukovodnog karaktera, rukovode (osnovnom)
organizacionom jedinicom ili podrucjem rada i odgovorni su za koristenje finansijskih, materijalnih
i ljudskih potencijala. Imenovanje rukovodecih drzavnih sluzbenika, na neodredeno vrijeme, u
skladu sa zakonima o drzavnoj sluzbi, vrsi nadlezna institucija, po prethodno pribavljenom misljenju
agencije za drzavnu sluzbu, sa liste uspjesnih kandidata koji su prosli javni konkurs, s tim $to u
Republici Srpskoj postoji jedna razlika u odnosu na ostale nivoe, u tome sto rukovodece drzavne
sluzbenike nakon provedenog javnog konkursa postavlja Vlada, na prijedlog Agencije za drzavnu
upravu, na period od pet godina, s mogu¢nos¢u obnove mandata, u skladu sa Zakonom o drzavnim
sluzbenicima, ¢lan 26.

EVROPSKI UPRAVNI PROSTOR I EVROPSKA NACELA UPRAVE

Kada primjenjuju pravo Evropske unije, sluzbenici su duzni postovati Povelju o temeljnim
pravima Evropske unije, koja ima istu pravnu snagu kao Ugovor o Evropskoj uniji, a u
svom ¢lanu 41. propisuje pravo na dobru upravu:

1. Svako ima pravo da institucije, tijela, uredi i agencije Unije njegove predmete obraduju
nepristrano, pravi¢no i u razumnom roku.

2. To pravo ukljucuje:

(a) pravo svake osobe na saslusanje prije poduzimanja bilo kakve pojedina¢ne mjere koja bi
na nju mogla nepovoljno utjecati;

(b) pravo svake osobe na pristup svom spisu, uz poStovanje zakonitih interesa povjerljivosti
te profesionalne i poslovne tajne;

(c) obavezu uprave da obrazlozi svoje odluke.

3. Svaka osoba ima pravo da joj Unija nadoknadi svaku Stetu koju njezine institucije ili
sluzbenici prouzroce pri obavljanju svojih duznosti, u skladu s op¢im nacelima koja su
zajedniCka pravima drZava Clanica.

4. Svaka se osoba moze pisanim putem obratiti institucijama Unije na jednom od jezika
Ugovora 1 mora dobiti odgovor na istom jeziku.

Osim toga, evropski ombudsman donio je nacela javne uprave kojima se trebaju voditi
sluzbenici EU-a: posvec¢enost Evropskoj uniji i njenim gradanima, integritet, objektivnost,
poStovanje drugih i transparentnost. ViSe informacija se moZe naci na
http://www.ombudsman.europa.eu/hr/resources/publicserviceprinciples.faces Takoder,
Evropski parlament je odobrio Evropski kodeks o dobrom ponasanju zaposlenih u upravi,
dostupan na http://www.ombudsman.europa.eu/hr/resources/code.faces#/page/1 Ministri
drzava Clanica EU nadlezni za javnu upravu dogovorili su se o Zajedni¢kom okviru za

! U skladu sa Zakonom o upravi BiH, organi uprave su ministarstva i upravne organizacije (uprave, agencije,
zavodi, direkcije, instituti, centri, uredi), ¢l. 46., ¢l. 50.

% Povelja je dio primarnog prava Evropske unije te predstavlja parametar prema kojem se ispituje valjanost
sekundarnog zakonodavstva EU-a i nacionalnih mjera.
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ocjenjivanje organizacija u javnom sektoru (CAF) kao mjernom instrumentu za pokazivanje
ucinkovitosti javne uprave u EU.

Evropski upravni prostor

,»Europski upravni prostor je dakle neformalni acquis communautaire na podrucju javne
uprave, nastao zbog prosirenja Europske unije, koji postavlja minimalne standarde za
zemlje kandidate u pitanjima reforme politickih institucija i javne uprave, posebice srediSnje
drzavne uprave (Kovac, 2003: 17). Neformalni acquis znaci da su ,zemlje ¢lanice S
razli¢itim pravnim tradicijama i razli¢itim sustavima vlasti razvile zajedni¢ku doktrinu i
shvacanja nacela upravnog prava, standarda dobre prakse i zahtjeve za jednozna¢nu i
efikasnu primjenu propisa.' (Olsen, 2003: 516), a ta je shvacanja SIGMA uoblicila kao set
ocekivanja koja se postavljaju pred potencijalne ¢lanice za ulazak u EU, ali i kao referentnu
tocku za postojeée ¢lanice.*

Evropska nacela uprave

Glavna nacela koja oblikuju evropski upravni prostor (SIGMA ih je uoblicila u set
standarda koji se postavljaju pred drzave kandidate EU) su sljedeca:

- vladavina prava, u smislu pravne sigurnosti i predvidivosti upravnog djelovanja i odluka;
- otvorenost i transparentnost, kojima se nastoji osigurati nadzor upravnih postupaka i
rezultata te njihova uskladenost sa prije utvrdenim pravilima;

- odgovornost javne uprave drugim upravnim, zakonodavnim i sudskim tijelima kojom se
nastoji osigurati ponasanje u skladu s vladavinom prava (o¢ituje se formaliziranjem
postupaka i definiranjem nadzornih mehanizama);

- efikasnost u koristenju javnih prihoda i u¢inkovitost u postizanju ciljeva politika koji su
utvrdeni zakonima i provedbenim propisma.

,,Svako od tih nacela, dosljedno provedeno, stvara preduvjete za uc¢inkovitost i jacanje
kapaciteta javne uprave, njezinu depolitizaciju te sprjecavanje dominacije politickog 1
stranaélgog zivota u sferi javnog interesa. (OECD/SIGMA, 1999; Rutgers i Schreurs,
2000).

PRISTUPANJE EVROPSKOJ UNIJI I REFORMA DRZAVNE UPRAVE

Evropsko vije¢e formuliralo je 1995. godine madridski kriterij ,,za potrebe petog kruga
prosirenja Europske unije. Njegove je elemente Europska komisija istaknula u godiSnjim
izvjeStajima o napretku pojedinih kandidatkinja. U osnovi trazi se kapacitet javnih uprava
dovoljan za ostvarenje ostalih, ve¢ prije formuliranih Kriterija — politickog, ekonomskog i

pravnog.“6

® Anamarija Musa, Europski upravni prostor: priblizavanje nacionalnih uprava, Hrvatska javna uprava, god. 6.
(2006.), br. 1., str. 123.-154. (str. 127) http://www.iju.hr/HJU/HJU/preuzimanje_files/2006-
1%2009%20Musa.pdf

* Isto, str. 131 — 132

> Isto, str. 132

® Veronika Herak, Madridski kriterij za pristupanje Europskoj uniji, HKJU — CCPA, god. 11. (2011.), br. 3., str.
793-816 http://www.iju.hr/HJU/HJU/preuzimanje_files/2011-3%2009%20Herak.pdf
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Evropska unija, OECD i Sigma

SIGMA program — Podrska za poboljSanje vladavine i upravljanja — zajednicka je
inicijativa Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) i Evropske unije, koju
pretezno finansira EU. OECD i Phare program Evropske komisije pokrenuli su Sigmu 1992.
godine da bi podrzali pet zemalja srednje i isto¢ne Evrope u njihovim naporima u reformi
drzavne uprave, a kasnije je Sigma prosirila svoju podrsku na druge zemlje, ucesnice
Procesa stabilizacije i pridruzivanja s EU. ,,Obrazac za procjenu koji je izradila SIGMA
jedno je od glavnih sredstava Europske komisije u promoviranju ja¢anja horizontalnog
kapaciteta javnih uprava u tranzicijskim zemljama. SIGMA odreduje Sest glavnih podrucja
procjene: oblikovanje politika 1 koordinacija, upravni sluzbenici, financijski menadzment,
javna nabava, unutarnja financijska kontrola i revizija.«’

Pristupanje Evropskoj uniji i drZzavna uprava u zemljama Jugoisto¢ne Evrope

,Zakonodavac sa svoje strane mora imati u vidu indikatore koje ¢e primjenjivati evropska
administracija u ocjeni kvaliteta uprave. Postojanje donijetih zakona predstavlja samo jedan
od preduslova kvalitetne uprave, dok je za ulazak u Evropsku uniju potrebno i realno
postovanje principa evropskog upravnog prostorat.“8 ,,Evropski upravni prostor pociva na
Cetiri osnovna nacela i to: nacelu vladavine prava, pouzdanosti i predvidljivosti; nacelu
otvorenosti 1 transparentnosti; nacelu odgovornosti, kao 1 nacelu efikasnosti i efektivnosti
(European Principles for Public Administration, OECD-Sigma Paper no. 27). lako principi
evropskog upravnog prostora nisu formalno obavezujuci za drzave ¢lanice i drzave kandidate,
oni predstavljaju standarde koji treba da se ispune kako bi se ojacao institucionalni kapacitet
drzave i time se osiguralo provodenje propisa Evropske unije. Da bi obezbijedila efikasnu
primjenu zajednic¢ke pravne tekovine i podjednaki nivo i kvalitet javnih usluga svojim
gradanima u svim zemljama ¢lanicama, Evropska unija je uspostavila kriterijume upravnih
kapaciteta u svim zemljama kandidatima za pridruzivanje Uniji. Ovi kriterijumi se u
pojedinim podrué¢jima redovno ocjenjuju od strane eksperata EU, sve dok se ne ostvare
potrebni evropski upravni standardi. Kako se povecava pravna tekovina EU tako se
uspostavlja i kodifikuje sve vise upravnih standarda, u razli¢itim upravnim podru¢jima i
pitanjima, od sadrZaja iz oblasti sluzbenickog zakonodavstva i upravnih postupaka do
finansijskog menadzmenta i oblikovanja programa i koordinacije u samoj Vladi. Tokom
procesa pridruzivanja Europskoj uniji 1 od Crne Gore Ce se zahtijevati da ostvari Sto vise
evropskih upravnih standarda. Na taj nacin ¢e obezbijediti cjelovito uklju¢ivanje drzavne
uprave u evropski upravni prostor, a istovremeno obezbijediti i veéi broj sve kvalitetnijih
usluga svojim gradanima, preduzetnicima i drugim subjektima, kao i gradanima zemalja
¢lanica Europske unije. Da bi se traZeni standardi ispunili, bi¢e neohodno ostvarivati bolje
rezultate u postupcima upravnog rjeSavanja, prije svega u pogledu efikasnosti, azurnosti i
zakonitosti.«?

” Anamarija Musa, Europski upravni prostor: priblizavanje nacionalnih uprava, Hrvatska javna uprava, god. 6.
(2006.), br. 1., str. 123.—154. (str. 126 i fusnota 2 na istoj stranici)

8 Lili¢, S. Primjena koncepta evropskog upravnog prostora u procesu pristupanja Evropskoj uniji (2008) Pravni
kapacitet Srbije za evropske integracije, Zbornik radova, Knjiga 11, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, str.
36 http://www.slilic.com/bibliografija/2008 Primena_koncepta Evropskog_upravnog_prostora.pdf

® Ministarstvo unutra$njih poslova Crne Gore, Izvjeitaj o stanju rjeSavanja upravnih stvari u 2011.godini, str. 14
-15
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NAZIVI RUKOVODECIH RADNIH MJESTA U ORGANIMA UPRAVE

Svaka zemlja ima svoje nazive rukovodecih radnih mjesta u drzavnoj upravi. Ti nazivi

mogu biti: generalni sekretar, drzavni sekretar, stalni sekretar, generalni direktor,

rukovodilac uprave, direktor itd. Opseg ili broj nivoa radnih mjesta koja se svrstavaju u
rukovodeca takoder se razlikuje medu zemljama.

Tabela 1. Nazivi rukovodeéih radnih mjesta u upravi rasporedeni u pet najvisih nivoa™

Zemlja Nivo 1 Nivo 2 Nivo 3 Nivo 4 Nivo 5
Francuska'' Directeur de Sécrétaire Directeur Directeur Sous-
Cabinet general général Directeur
Njemacka upravni drzavni podsekretar direktor
sekretar uprave/sektora
Belgija Président du Directeur Directeur Conseiller Conseiller
Comité de Général (direktor) général, genéral, A4
Direction (generalni A5 (generalni
(predsjedavaju¢i | direktor) (generalni savjetnik
odbora) savjetnik A5) A4)
Svedska drzavni sekretar generalni zamjenik rukovodioci direktori
direktor/ generalnog sektora
glavni pravni direktora
sluzbenik
UK stalni sekretar generalni direktor pomocénik
direktor direktora
Austrija generalni Gruppenleiter Abteilungsleiter Referatsleiter
direktor
Slovenija generalni direktor nacelnik direktor u direktor u
direktor, organa u upravne vladinoj lokalnoj
generalni sastavu jedinice upravi upravi
sekretar ministarstva
Hrvatska glavni tajnik zamjenik zamjenik ravnatelj predstojnik
ministarstva i predstojnika ravnatelja ureda, ureda uprave
drzavnog ureda drzavnog drzavne agencije,
ureda upravne direkcije
organizacije

IZBOR | IMENOVANJE NA RUKOVODECA RADNA MJESTA U ORGANIMA
UPRAVE NEKOLIKO EVROPSKIH ZEMALJA

Prema prikupljenim podacima €ini se da je procedure imenovanja na rukovodeca radna
mjesta u organima uprave tesko porediti, s obzirom da zavise od tradicije i politi¢ke kulture
zemlje. Takoder je teSko dati zajedni¢ku definiciju rukovode¢ih radnih mjesta drzavnih
sluzbenika. U pojedinim zemljama posvecuje se puno paznje upravljanju karijerom
rukovodecih drzavnih sluzbenika, potencijalni rukovodeci sluzbenici identificiraju se na
pocetku njihove sluzbenicke karijere, utvrdene su vjestine potrebne za ove pozicije, a
postoji i organ zaduzen za proces njihovog odabira. 1z obimne literature o ovoj temi

9 Djo tabele preuzet je iz: Matheson, A. et al. (2007), "Study on the Political Involvement in Senior Staffing and
on the Delineation of Responsibilities Between Ministers and Senior Civil Servants", OECD Working Papers on
Public Governance, 2007/6, OECD Publishing. doi:10.1787/136274825752, str. 64

1'U Francuskoj ne postoji hijerarhija izmedu navedenih pet rukovodeéih mjesta. Ovaj redoslijed je napravljen u
svrhu ovog istrazivanja.
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pokusali smo pronaci i izdvojiti podatke 0 proceduri imenovanja u nekoliko evropskih
zemalja.

Prema zaklju¢cima autorica studije koju je narucila Francuska tokom svog predsjedavanja
Vije¢em Evropske unije 2008.'%: drzave &lanice Evropske unije koje imaju karijerni sistem
zapoS§ljavanja na rukovodeca mjesta u drzavnoj sluzbi krec¢u se prema nacinu izbora
kandidata zasnovanom jo§ vi$e na sposobnostima, koji se imenuju na kratki period i dolaze
izvan vlastite organizacije ili njene rezerve. One drzave Clanice ¢iji je sistem zasnovan na
,,pozicijama“ kre¢u se prema karijernom sistemu kako bi najboljim zaposlenicima osigurale
odredenu vrstu razvoja karijere. Uvedeno je i kolektivno zaposljavanje pripravnika te interne
liste kandidata za odredene pozicije, u kombinaciji s otvorenim konkursima za vanjske
kandidate.”® Na osnovu tih trendova &ini se da se drzave &lanice priblizavaju jednom
hibridnom pristupu, u kojem se kombiniraju elementi oba sistema zapoSljavanja. Drzave
lanice s karijernim sistemom otvaraju rukovodeée pozicije vanjskim kandidatima sa
menadzerskim vjeStinama 1 iskustvom i povecavaju broj imenovanja i ugovora na odredeno
vrijeme, dok su drzave ¢lanice sa sistemom ,,pozicija‘ spremne zadrZati najbolje menadzere i
pokusati pronac¢i na¢in da im ponude razvoj unutar sluzbe.* U pripremi je nova, azurirana
verzija ove studije, koja ¢e biti objavljena tokom predsjedavanja Nizozemske Vije¢em
Evropske unije u 2016. godini.

Autori studije OECD-a iz 2007. konstatiraju da u literaturi ima istrazivanja o uticaju reformi
kao $to je ,,agencifikacija“, deregulacija kadrovskih pitanja, upravljanje rezultatima itd.
Medu njima, autori Peters i Pierre (2001) ocjenjuju da je namjera tih mjera dijelom bila da
se ponovo uvede politicka kontrola nad birokracijom razbijanjem monopola drzavne sluzbe,
otvaranjem drzavne sluzbe za vanjske aplikante itd. Oni takoder ocjenjuju da su neke od tih
reformi postigle suprotan rezultat, pove¢anjem ovlasti nepolitickih sluzbenika i na taj nacin
stvaranjem novih podrucja konflikta, uvodenjem vise zaposlenih po ugovoru, koji vise brinu
0 ciljevima ucinkovitosti nego o vladi u cjelini. Takoder smatraju da moguénost
zaposljavanja u privatnim kompanijama za sluzbenike na rukovodeéim pozicijama,
olakSavanjem njihovog kretanja izmedu javnog 1 privatnog sektora, moze uciniti da se
manje odazivaju ili prilagodavaju zahtjevima politi¢ara.™

Francuska

U Francuskoj vec¢ina rukovodeéih drzavnih sluzbenika na najvisim rukovode¢im mjestima u
drzavnoj upravi potice iz prestizne Drzavne $kole za upravu - Ecole Nationale
d’Administration (ENA) ili drugih elitnih grandes écoles,'® a pripada grands corps.*” U

12 Naslov studije: Top Public Managers in Europe. Studiju je objavio Evropski institut za javnu upravu.
Autorice su Herma Kuperus i Anita Rode.

3 Kuperus, H., Rode, A. (2008) Top Public Managers in Europe, European Institute of Public Administration,
str. 9

" Isto, str. 10 - 11

15 Matheson, A. et al. (2007), "Study on the Political Involvement in Senior Staffing and on the Delineation of
Responsibilities Between Ministers and Senior Civil Servants", OECD Working Papers on Public Governance,
2007/6, OECD Publishing. doi:10.1787/136274825752, str. 35

18 Grandes écoles su ustanove visokog obrazovanja u kojima se obrazuju buduéi vodeéi drzavni sluzbenici,
politi¢ari, biznismeni i inZinjeri.

7 Grands corps su upravne i tehni¢ke profesionalne grupe najvisih drzavnih sluzbenika koji su studirali na
elitnim Ecole Nationale d'Administration i Ecole Polytechnique. Rouban (2004) u Peters i Pierre, str. 99,
navedeno kao izvor u: Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas,
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proceduri zapos$ljavanja drzavnih sluzbenika, izmedu ostalog, polazu se vrlo zahtjevni ispiti,
nakon ¢ega se drzavni sluzbenici zaposljavaju na osnovu postignuca i politicke neutralnosti,
i to obi¢no odmah poslije zavrienog univerzitetskog obrazovanja.*® U Francuskoj
predsjednik Republike i premijer nadlezni su za nekoliko stotina imenovanja medu najvisim
rukovodec¢im mjestima u drzavnoj upravi, ali ve¢ina imenovanih dolazi iz stalne drzavne
sluzbe.

U Francuskoj karijera u drzavnoj sluzbi Cesto je prvi korak u politi¢koj karijeri. Skoro svaki
predsjednik 1 premijer i oko polovine ministara poticu iz drzavne sluzbe. Oko polovine
&lanova Parlamenta takoder potiu iz drzavne sluzbe.™ Za razliku od nekih drugih zemalja,
drzavni sluzbenici dominiraju politickim zivotom u Francuskoj.20

Najvisa rukovodeca mjesta u drzavnoj upravi, izvan kabineta ministara, su mjesta
rukovodilaca sektora u ministarstvima. Cijelim ministarstvom rukovodi ministar, uz pomo¢
svog kabineta. Ustavom je propisano da imenovanja na mjesta u drzavnoj upravi,
ukljucujuéi mjesta rukovodilaca sektora u ministarstvima, vrsi predsjednik Republike, a
potvrduje Vije€e ministara — Kabinet na ¢elu sa predsjednikom Republike. U praksi
predsjednik, premijer i relevantni ministar zajedno odobravaju imenovanja na visoka
rukovodeca mj esta,21 pri cemu se koristi sistem rezerve: da bi usli u rezervu, kandidati
moraju ispuniti kriterije sposobnosti, a prilikom kona¢nog odabira prihvaéeno je da ministri
vr$e imenovanja na osnovu sposobnosti i politic¢kih kriterija. Francuska ima dugu tradiciju
zaposljavanja otvoreno partijskih sluzbenika, a u proteklim decenijama ministri su prilikom
imenovanja na visoke pozicije naglasavali politicku plripadnost,22 te se stoga vremenom u
drzavnoj upravi Francuske povecao broj politicki imenovanih. Jedan od pokazatelja je to Sto
se oko 500 visokih mjesta u drzavnoj upravi prisilno isprazni nakon izbora da bi ih popunila
vlada koja dolazi, posebno u ministarstvima finansija, unutrasnjih poslova, vanjskih poslova
i pravosuda.? Tome je posebno izlozeno 200 mjesta rukovodilaca sektora u ministarstvima.
Nakon promjene vlade tokom 1980-ih razrijeSeno je izmedu polovine i dvije treéine, a
predsjednik Sarkozy je tokom svog mandata trazio ¢vrstu politicku kontrolu nad
imenovanjima visokih drzavnih sluzbenika.?* Veéina politidkih imenovanja, oko 80%,
popunjava se karijernim sluzbenicima. Ti partijski drzavni sluzbenici donijeli su svjesnu (i

str. 43. Clanovi grands corps se nalaze na mnogim klju¢nim funkcijama u Vladi. Na tim funkcijama velika je
interna i eksterna mobilnost. Oni tradicionalno djeluju kao posrednici izmedu politickih i upravnih centara moéi.
Vidi: M. Meininger (2000),”The Development and Current Features of the French Civil Service System’, in H.
Bekke and F. Van Der Meer (eds.), Civil Service Systems in Western Europe (Cheltenham: Edward Elgar
Publishing), str. 191, navedeno kao izvor u: Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service:
Lessons from Overseas, str. 43

18 Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas (juni 2013), Institute
for Public Policy Research, izdava¢ UK Cabinet Office, str. 43

19 Rouban (2004) u Peters i Pierre, str. 84, navedeno kao izvor u: Accountability and Responsiveness in the
Senior Civil Service: Lessons from Overseas, str. 43

% Rouban (2004) u Peters i Pierre, str. 91, navedeno kao izvor u Accountability and Responsiveness in the
Senior Civil Service: Lessons from Overseas, str. 44

2! Rouban (2007), str. 489, navedeno kao izvor u Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service:
Lessons from Overseas, str. 44

22 Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas (juni 2013), str. 44

% A. Knapp i V. Wright (2006), The Government and Politics of France (Abingdon: Routledge), str. 291,
navedeno kao izvor u: Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas,
str. 44

#p_Bezes i P. Le Lidec (2011), ‘Steering from the Centre in France in the 2000s: When Reorganization meets
Politicisation’, in C. Dahlstrom, B.G. Peters and J. Pierre (eds.), Steering from the Centre: Strengthening
Political Control in Western Democracies (Toronto: University of Toronto Press), str. 48, navedeno kao izvor u:
Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas, str. 44
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potencijalno riskantnu) odluku da budu ukljuceni u politiku u svom privatnom zivotu u nadi
da ¢e se to isplatiti u profesionalnom. Ostalih 20% dolazi izvan drzavne uprave, iz privatnog
sektora ili Sireg javnog sektora, Cesto iz lokalne uprave Pariza.?®

Drzavni sluzbenici mogu odlaziti iz vlade 1 vracati se, zavisno od toga koja partija je na
vlasti, kre¢uéi se kroz ,,mreZe starih prijatelja.?’ Kad je njihova partija na vlasti, oni se
imenuju na najviSe pozicije u kabinetima ili u drzavnoj upravi kao rukovodioci sektora ili
menadzeri u kljunim ministarstvima. Kad njihova partija izgubi vlast, oni mogu oti¢i U
lokalnu upravu ili u privatni sektor. Ili mogu se vratiti na nizu poziciju u ministarstvu ili
agenciji, s obzirom da je svim politi¢ki imenovanim (drzavnim sluzbenicima) garantiran
stalni radni odnos u drzavnoj upraVi.27 Rouban primjecuje da neke vlade vise koriste ovlasti
imenovanja nego druge te rukovodeci drzavni sluzbenici nikad ne znaju da li je njihova
pozicija sigurna nakon promjene vlade.”® Na nivoima ispod najvisih rukovode¢ih pozicija
drzavna uprava je nepartijska. Prema nekim pokazateljima porast uticaja partijskih
sluzbenika negativno je uticao na klimu i ugled neutralnih karijernih drzavnih sluzbenika u
Francuskoj.”® Uprkos golitizacij i, drzavna uprava jo§ uvijek ima snazan identitet i
profesionalnu kulturu.*

Njemacka

U Njemackoj najvisa rukovodeca mjesta u drzavnoj sluzbi su upravni drzavni sekretar i
direktor uprave ili sektora, koji se nazivaju ,,politicki drzavni sluzbenici.” Na tim pozicijama
veéinom se nalaze karijerni drzavni sluzbenici, ¢ija se karijera postepeno razvijala do najvisih
rukovodecih mjesta u upravi na osnovu sposobnosti, ali imenuju se i kandidati izvan drzavne
uprave.*! Rukovode¢i drzavni sluZbenici imenuju se dozivotno, odnosno na neodredeno
vrijeme, ¢ime se osigurava da drzavni sluzbenici ispunjavaju svoj ustavni zadatak i garantira
se neutralnost drzavne uprave te pravna i ekonomska nezavisnost drzavnih sluzbenika.®
Duznost javnih sluzbenika je nepristrasno i pravi¢no postupanje u skladu sa Ustavom i
postovanjem javnog dobra.** Nakon imenovanja probni period traje dvije godine. Po Zakonu
o karijerama sluzbenika, ¢lan 4., za njihovo imenovanje nije potrebno provodenje javnog
konkursa.®* Generalno, ministar ili predsjednik odluc¢uju o imenovanju. U vecini slucajeva,

%% Rouban (2004) u Peters i Pierre, str. 90, navedeno kao izvor u: Accountability and Responsiveness in the
Senior Civil Service: Lessons from Overseas, str. 45

%6 Rouban (2007), str. 489, citirano u: Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons
from Overseas, str. 45

27 Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas (juni 2013), Institute
for Public Policy Research, izdava¢ UK Cabinet Office, str. 45

% |Isto, str. 46

% Rouban (2007) primje¢uje da je taj osje¢aj marginalizacije mnoge naveo da iz drzavne uprave odu raditi u
privatni sektor ili u lokalnu upravu. Citirano iz: Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service:
Lessons from Overseas, str. 45 i fusnota 92

% Rouban (2004) u Peters i Pierre, str. 98, navedeno kao izvor u: Accountability and Responsiveness in the
Senior Civil Service: Lessons from Overseas, str. 45

%1 Jann, W. Veit, S. (2010) Politicisation of Administration or Bureaucratisation of Politics? The case of
Germany, Universititsverlag Potsdam, str. 6

¥ Innovations in Public Managers’ Selection Systems in EU Member States (2014), Hellenic Ministry of
Administrative Reform & e-Governance, European Public Administration Network (EUPAN), Odgovori
Njemacke na upitnik, str. 119

% Tomazin, Mojca (2015) Kombinacija kariernega in pozicijskega modela v slovenskem uradniskem sistemu,
Magistrsko delo, Kranj, str. 66

% Prijedlog zakona o izmjenama i dopunama Zakona o javnim sluzbenicima, prijedlog skupine poslanika
Drzavnog zbora od 18.6.2013., 4. Prikaz uredenja u drugim pravnim sistemima i prilagodenost uredenju
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prije te odluke, provodi se strukturirani intervju, a provodi ga komisija koju ¢ine predstavnici
sluzbe za upravljanje ljudskim potencijalima, direktorata ili uprave za koju se vrsi
imenovanje, jednog neutralnog direktorata, kao i predstavnici osoblja, predstavnik za rodnu
ravnopravnost i delegacija koja predstavlja hendikepirane osobe, ukoliko su uklju¢eni njihovi
zadaci.*® S obzirom da su oni istovremeno i ,,politi¢ki drzavni sluZbenici®, mogu biti
,privremeno penzionisani “ u svakom trenutku bez navodenja razloga,*® ¢ime se osigurava da
Su upravni drzavni sekretari, direktori uprava ili generalni direktori, visoke diplomate i visokKi
obavjestajni sluzbenici saglasni sa temeljnim ciljevima vladinih politika. Ovu grupu je u
1997. godini &inilo oko 500 sluZbenika,*’ odnosno njihov broj je manje od 0,5% od svih
drzavnih sluzbenika na drzavnom nivou, prema podacima iz 2014.*® U Njema&koj svi drzavni
sluzbenici mogu biti ¢lanovi politi¢kih partija i mogu biti kandidati na parlamentarnim
izborima, iako u praksi to nije uobiajeno.* Istovremeno, ustavnim zakonom je definirano
nacelo sposobnosti za sve drzavne sluzbenike, ukljucujuci rukovodece, po kojem kandidat, da
bi postao drzavni sluzbenik, mora posjedovati potrebne kvalifikacije.*® Kako navodi OECD,
ministar i uprava za upravljanje ljudskim potencijalima imaju uticaja na imenovanje
navedenih rukovodecih drzavnih sluzbenika, a nakon promjene vlade mijenjaju se mnogi
upravni drzavni sekretari i direktori uprava,** dok Jann i Veit navode da nakon izbora i
promjene vlade oni ostaju na svojim mjestima.*?

Belgija

U Belgiji neki od elemenata reforme koja je provedena 2001. godine bili su da se uvede
,»sistem mandata‘“ za rukovodece drzavne sluzbenike, da se uvede jasnije razgranicenje
odgovornosti izmedu politickih funkcija i funkcija uprave, da se smanje veliki politicki
kabineti, za koje se smatralo da imaju previse osoblja i da su odgovorni za politizaciju
sistema. To smanjenje ministarskih kabineta nije uspjelo te je u 2006. godini bilo 797
¢lanova njihovog osoblja, dok je broj rukovodecih drzavnih sluzbenika bio 173.%

Sistem imenovanja na rukovodeca radna mjesta u organima uprave koji se primjenjuje u
Belgiji moze se svrstati u hibridne, jer predstavlja kombinaciju kriterija sposobnosti i
konacne politicke odluke. Nakon skandala (izmedu ostalih Dutroux, Dioxine) i ostrih
reakcija javnosti u Belgiji su 2001. godine provedene opsezne reforme upravljanja ljudskim
potencijalima u javnom sektoru, u kojima je vaznu ulogu imalo posebno drZavno tijelo za

Evropske unije, str. 12, str. 11, iz istrazivanja Drzavnog zbora 26/2010 Politicki funkcioneri - javni sluzbenici,
uporedni pregled

% Innovations in Public Managers’ Selection Systems in EU Member States (2014), Odgovori Njemacke na
upitnik, str. 118

% Jann, W. Veit, S. (2010) Politicisation of Administration or Bureaucratisation of Politics? The case of
Germany, Universitétsverlag Potsdam, str. 6

¥ OECD (2003) Managing Senior Management: Senior Civil Service Reform in OECD Member Countries, str.
21

% Innovations in Public Managers’ Selection Systems in EU Member States (2014), Odgovori Njemacke na
upitnik, str. 117

% Jann, W. Veit, S. (2010), str. 7

“® Innovations in Public Managers’ Selection Systems in EU Member States (2014), Odgovori Njemacke na
upitnik, str. 118

*! OECD Human Resources Management Country Profiles, Germany, 2010, 2012
http://www.oecd.org/gov/pem/OECD%20HRM%20Profile%20-%20Germany.pdf (novembar 2015.)

%2 Jann, W. Veit, S. (2010), str. 6

* Matheson, A. et al. (2007), "Study on the Political Involvement in Senior Staffing and on the Delineation of
Responsibilities Between Ministers and Senior Civil Servants", OECD Working Papers on Public Governance,
2007/6, OECD Publishing. doi:10.1787/136274825752, str. 34
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odabir kadrova — SELOR, ¢iji je zadatak da osigura primjenu kriterija sposobnosti tokom
imenovanja rukovodecih drzavnih sluzbenika. Ovo tijelo je uklju¢eno u odabir svih
drzavnih sluzbenika, ukljucujuci i sve rukovodece drzavne sluzbenike u drzavnoj sluzbi,
osim posebnih savjetnika i osim politicki imenovanog osoblja u ministarskim kabinetima.
Na myjesta ispod tri najvisa rukovodeca nivoa sluzbenici se biraju internom procedurom u
kojoj upravni odbor ministarstva tajno glasa kako bi preporucio kandidata. Taj prijedlog se
Salje ministru, koji donosi kona¢nu odluku. Medutim, od ministra se o¢ekuje da slijedi
preporuku upravnog odbora. Ukoliko je preporuka odbora donesena jednoglasno, tesko da
j€ ministar moZze zanemariti.

Tri najviSa rukovodeca mjesta drzavnih sluzbenika (predsjedavajuci odbora, generalni
direktor i direktor) su mandatne funkcije. U procesu imenovanja na ove funkcije ucestvuju
SELOR (Ured za izbor drzavne uprave), koji osigurava primjenu kriterija sposobnosti, te prvi
nadredeni. Za imenovanje na najvisi rukovodeci nivo nadredeni je ministar, koji provjerava
Sposobnosti i politicku podobnost. Ovaj proces odabira se moze svrstati u hibridni jer za tri
najvisa rukovodeéa nivoa ministar u konacnici daje saglasnost na imenovanje.*®

Proces imenovanja na funkciju predsjedavajuceg odbora ima dvije faze. Prvu, upravnu fazu
provodi Ured za izbor drzavne uprave — SELOR, a u drugoj fazi ministar donosi odluku. U
prvoj fazi provodi se slozena procedura na kraju koje se izvrsi prethodni odabir grupe
kandidata koji ispunjavaju kriterije sposobnosti. Analiziraju se biografije i iskustvo
kandidata, provode se ispiti i odrzavaju intervjui sa kandidatima. Ovu proceduru provodi
komisija za odabir, koju imenuje SELOR i koju ¢ine nezavisni struénjaci, drzavni sluzbenici i
tehnicki struénjaci iz date oblasti iz javnog i privatnog sektora, a predstavnici sindikata imaju
pravo prisustvovati ispitima kao posmatraci. Komisiju za odabir ¢ine direktor SELOR-a ili
njegov predstavnik kao predsjedavajuéi, vanjski struénjak za menadzment, vanjski stru¢njak
za upravljanje ljudskim potencijalima, dva vanjska stru¢njaka sa iskustvom ili znanjem o
konkretnim zadacima datog radnog mjesta i dva rukovodeca drzavna sluzbenika istog ili
viseg ranga kao mjesto koje se popunjava. Na osnovu informacija iz standardiziranih
obrazaca CV, SELOR utvrduje koji kandidati ispunjavaju generalne uslove za mjesto u
drZzavnoj upravi i posebne uslove radnog mjesta. Kandidati koji produ taj prethodni odabir
zatim rade kompjuterizirani test, koji traje tri sata, sa velikim brojem pitanja, pri ¢emu se
odgovori mogu korigirati uz pomo¢ standardizirane kompjuterske analize. Cilj ovog testa je
ocjena upravljackih kapaciteta i li¢nosti kandidata, a rezultati se dostavljaju komisiji za
odabir. Na sljede¢em trosatnom testu kandidati analiziraju primjer iz prakse upravljanja, koji
se odnosi na mjesto za koje su se prijavili, te komisiji za odabir predstavljaju rezultate analize
i preporuke, tokom intervjua. Komisija za odabir ocjenjuje stru¢nost kandidata i njihove
generalne upravljacke sposobnosti.

Komisija za odabir zatim ocjenjuje kandidate 1 svrstava ih u etiri grupe prema ostvarenim
ocjenama, u skladu sa Arrété royal od 29.10.2001., koja je izmijenjena i dopunjena odlukom
Arrété royal od 15.06.2004. Ocjene se moraju pisano obrazloziti i dostaviti kandidatima.
Rezultati se takoder pisano dostavljaju kandidatima, koji, po Zakonu od 11.04.1994. o
javnosti u upravi, mogu traziti dalja pisana obrazlozenja u periodu od tri mjeseca. Oni
kandidati koji su svrstani u grupe A i B polozili su provedene ispite i nastavljaju ucesce u
procesu odabira.

* Matheson, A. et al. (2007), str. 16, 49
% Isto, str. 49
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Nakon toga slijedi druga faza, u kojoj ministar, na osnovu konacne ocjene komisije za odabir,
odrzava sastanke s kandidatima koji su dobili ocjenu A. 1z te grupe kandidata ministar
odlucuje da imenuje jednog kandidata ili moze odluciti da ne izabere nijednog kandidata.
Potrebno je da ministar obrazlozi svoju odluku. Ako nije bilo kandidata s ocjenom A, ili ako
niko s ocjenom A ne prihva¢a mjesto, moze se razmatrati odabir kandidata koji su dobili
ocjenu B.*

U Belgiji, kao i1 u Ujedinjenom Kraljevstvu, uloga ministara u imenovanju rukovodec¢ih
drzavnih sluzbenika je ograni¢ena, ¢ime se objasnjava i ¢injenica da se u tim zemljama, u
skladu s propisima ili sa ustaljenom praksom, imenovanja na visoke pozicije ne vrse u
periodu prije izbora.*” Takoder, u Belgiji je i nakon izbora veoma mali broj promjena na
pozicijama drzavnih sluzbenika.*® Cini se da se znagajnija ukljugenost politi¢ara u pitanja
imenovanja kadrova moze povezati sa formalnijim razgrani¢enjem uloga politicara i drzavnih
sluzbenika, osim ako ve¢ dugo vremena postoji, U javnosti prepoznata i prihvacena, politicka
neutralnost, kao $to je tou Svedskoj.49

Svedska

Ustavom Svedske propisano je da ,,Vlada ili organ kojeg imenuje Vlada vrsi imenovanja na
radna mjesta u organima uprave koji su u domenu Vlade. Prilikom imenovanja na radna
mjesta u drzavnoj upravi u obzir Se uzimaju samo objektivni faktori, kao §to su sposobnost i
struénost.“> Drzavna uprava u Svedskoj poznata je po razvijenoj kulturi neutralnosti,
struénosti i meritokracije. U Svedskoj drzavnu upravu &ini 11 ministarstava i preko 300
nezavisnih agencija koje provode politiku Vlade. Ipak, u Svedskoj ministri imaju pravo da
predloZe Vladi imenovanje rukovodilaca u svojim ministarstvima (drzavnih sekretara), a
Vlada vrsi njihovo formalno imenovanje. Vlada takoder imenuje rukovodioce (generalne
direktore) agencija koje provode politiku. Nedavne reforme predstavljale su pokusaj da se
ovaj proces imenovanja uéini otvorenijim.”* Drzavni sekretar je drugi u hijerarhiji nakon
ministra, a nadleZan je za svakodnevni rad u ministarstvu, za vezu izmedu ministra i
drzavne sluzbe te izmedu ministarstva i Parlamenta, kao i za vezu izmedu politi¢kih partija
ako je Vlada koalicijska. Drzavni sekretar takoder predstavlja ministra u javnosti i daje
komentare u medijima.>® Ministar direktno imenuje svoje medijske i politicke savjetnike.
DrZavni sekretari 1 politicki savjetnici generalno nisu karijerni drzavni sluzbenici, nego su iz
politickih partija ili drugih organizacija. Nakon promjene Vlade oni daju ostavku na svoje
funkcije.>® Od preko 300 vladinih agencija, Vlada imenuje generalne direktore u oko 200
agencija. Medu njima, oko 35 agencija ima 1 zamjenika generalnog direktora, kojeg takoder
imenuje Vlada. Generalni direktori 1 njithovi zamjenici imenuju se na period od Sest godina,

“ Matheson, A. et al. (2007), "Study on the Political Involvement in Senior Staffing and on the Delineation of
Responsibilities Between Ministers and Senior Civil Servants", OECD Working Papers on Public Governance,
2007/6, OECD Publishing. doi:10.1787/136274825752, str. 49 — 50

“" Isto, str. 20

“®Isto, str. 30 - 31

* Isto, str. 31

% Clan 5., The Instrument of Government, jedan od etiri akta koji ¢ine Ustav www.riksdagen.se/en/How-the-
Riksdag-works/Democracy/The-Constitution/The-Instrument-of-Government (novembar 2015.)

> Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas (juni 2013), Institute
for Public Policy Research, izdava¢ UK Cabinet Office, str. 46

*2 Izvor: C. Dahlstrdm and J. Pierre (2011), ‘Steering the Swedish State: Politicization as Coordination
Strategy’, in C. Dahlstrém, B.G. Peters and J. Pierre, Steering from the Centre: Strengthening Political Control
in Western Democracies (Toronto: University of Toronto Press), str. 204, navedeno kao izvor u: Accountability
and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas, str. 47, fusnosta 100

%% Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas, str. 47
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a nakon toga njihov ugovor se moze produziti za tri godine. Op¢i izbori odrzavaju se svake
Cetiri godine, tako da nova vlada naslijedi ranije imenovane generalne direktore. Generalni
direktori ne daju ostavku nakon promjene Vlade, jer se njihove funkcije ne smatraju
formalno politickim, kao $to su druga politi¢ka imenovanja. U javnosti je bilo kritika u
jednom periodu kada nije provoden formalni proces zaposljavanja na ove funkcije i kada se
smatralo da postoji odredeni stepen politizacije. Zato su od 2006. godine provodene reforme
nakon kojih je proces zaposljavanja na mjesta generalnih direktora postao otvoreniji i
transparentniji, objavljuju se javni konkursi i smanjen je broj imenovanja osoba koje su
prethodno imale neku vezu s politikom: od 215 imenovanja, takvih imenovanja je bilo 32 ili
15%, a medu tih 32 samo manji broj je direktno iz politickih organizacija. Takoder, nakon
provedenih reformi, na mjesta generalnih direktora viSe nego prije imenuju se osobe iz
privatnog sektora.>* Ustavna komisija Parlamenta nadleZna je za praéenje i razmatranje
imenovanja nakon $to su ona izvrSena. Bilo je nekoliko slu¢ajeva kada se u javnosti
smatralo da kandidati koje je Vlada imenovala nisu bili 0d§ovarajuéi te su zbog
uznemirenosti u javnosti ti generalni direktori razrijeseni.>® U 2014. godini, od 4637
zaposlenih u ministarstvima, njih 188 bila su politi¢ka imenovanja (ministri, drzavni
sekretari, politi¢ki savjetnici i drugi politi¢ki imenovani).”® Na osnovu ocjene studije OECD
iz 2007. godine moze se zakljuéiti da u sluéaju Svedske politi¢ka neutralnost predstavlja
znaéajng? drusStvenu vrijednost te se politizacija moZe ograniciti relativno malim brojem
pravila.

Ujedinjeno Kraljevstvo

U Ujedinjenom Kraljevstvu za imenovanje stalnih sekretara i siuzbenika u platnom razredu
3, kao dvaju najvisih zvanja u drzavnoj sluzbi, uvijek je potrebno odobrenje Komisije za
drzavnu sluzbu.”® Imenuju se na neodredeno vrijeme. Clanom 10(2) Zakona o ustavnoj
reformi 1 upravljanju iz 2010. godine propisano je da se sva imenovanja u drzavnu sluzbu
vrie prema sposobnostima na osnovu fer i otvorenog konkursa.>® Za to se brine Komisija za
drzavnu sluZbu, koja redovno provodi reviziju zaposljavanja u ministarstvima. Saglasnost
ove komisije je uslov za imenovanje na najvisSa rukovodeca mjesta u drzavnoj sluzbi, a to su
mjesta svih stalnih sekretara te otvoreni konkursi za mjesta platnih razreda 3 i 2 i interni
oglasi za mjesta platnog razreda 3, pri ¢emu Komisija odlucuje na koji nacin ¢e biti
ukljucena u proces izbora. Obi¢no jedan od dvanaest ¢lanova Komisije za drzavnu sluZzbu
nadzire proces imenovanja i predsjedava konkursnom komisijom, koju uglavnom c¢ine
osobe izvan drzavne sluzbe, uklju¢ujuci neizvr$ne direktore, koji su vanjski savjetodavni
¢lanovi odbora ministarstava i koji imaju znacajnu ulogu u imenovanju stalnih sekretara, jer
mogu pomo¢i da se tokom konkursa osigura dovoljan fokus na klju¢ne vjestine 1
sposobnosti.® Clanovi Komisije za drzavnu sluzbu biraju se na osnovu rezultata javnog,
fer 1 otvorenog konkursa na jedan mandat u trajanju do pet godina, bez mogu¢nosti
ponovnog izbora. Uz to, o imenovanju prvog ¢lana (predsjednika) Komisije za drzavnu
sluzbu vrse se konsultacije sa predsjednicima klubova glavnih opozicionih partija u

> Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas, str. 47 — 48

% |sto, str. 49

% Swedish Government Offices Yearbook 2014, str. 45 http://www.government.se/information-
material/2015/07 /facts-and-figures---swedish-government-offices-yearbook-2014/

> Vidi: Matheson, A. et al. (2007), "Study on the Political Involvement in Senior Staffing and on the
Delineation of Responsibilities Between Ministers and Senior Civil Servants", OECD Working Papers on
Public Governance, 2007/6, OECD Publishing. doi:10.1787/136274825752, str. 22

%8 Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas, str. 16

*° Osim posebnih savjetnika i odredenih mjesta u diplomatskoj sluzbi.

8 Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas, str. 15
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parlamentu. Clanove Komisije za drzavnu sluzbu formalno imenuje Kraljica, na osnovu
preporuke premijera.®!

Imenovanje stalnih sekretara

U formalnom procesu imenovanja stalnih sekretara prvi ¢lan (predsjednik) Komisije za
drzavnu sluzbu ili osoba koju on imenuje predsjedava tokom provodenja konkursa za mjesta
stalnih sekretara. Prvi ¢lan se u svakoj fazi konkursa sastaje sa ministrom i na raspolaganju
je ako ministar izrazi odredenu zabrinutost ili postavi pitanja u vezi s procesom ili
kandidatima. Na pocetku je potrebno konsultirati se sa ministrom o prirodi posla i
potrebnim vjestinama. Potrebna je saglasnost ministra sa sastavom konkursne komisije i
opisom poslova radnog mjesta za koje se raspisuje konkurs. Potrebno je da se ministar
susretne sa svakim uspjesnim kandidatom s liste uspjesnih kandidata i da nakon toga da
povratnu informaciju konkursnoj komisiji. Premijera se mora informirati o toku ovog
procesa izbora. Konkursna komisija preporucuje imenovanje ministru. Ako ¢lanovi komisije
nisu mogli da se sloze o tome kojeg kandidata ¢e preporuciti, odrzavaju se razgovori sa
ministrom i rukovodiocem Drzavne sluzbe. Konkursna komisija u svojoj pisanoj preporuci
mora navesti na koji nacin je uzela u obzir komentare ministra. Ako ministar nije
zadovoljan, on moze traziti da konkursna komisija ponovo razmotri svoju preporuku. Za
bilo kakvu izmjenu preporuke komisija mora traziti odobrenje Odbora Komisije za drzavnu
sluzbu. Kona¢nu odluku o imenovanju donosi premijer, u skladu sa Zakonom o ustavnoj
reformi i upravljanju iz 2010. godine. Ukoliko premijer odluci da ne imenuje preporuc¢enog
kandidata, cijeli proces se ponavlja. (Komisija za drzavnu sluzbu, 2012)62

Kako navodi OECD, ,,svi posebni politi¢ki savjetnici ministra mijenjaju se sa promjenom
vlade, ali ostalo menadzersko, rukovodece osoblje se ne mijenja, jer drzavni sluzbenici
moraju biti nepristrasni.«®

Svicarska

U Svicarskoj sva rukovodeéa mjesta u upravi otvorena su za vanjske aplikante izvan organa
uprave. Ministar 1 njegov kabinet imaju znacajan uticaj na imenovanje 1 razrjesenje najvisih
rukovodilaca u ministarstvu. Ipak, promjenom vlade ne mijenjaju se svi rukovodioci.®*

Austrija

U Austriji, po Zakonu o objavljivanju konkursa, za ve¢inu rukovodecih radnih mjesta u
drZzavnoj upravi na drZavnom nivou mora se objaviti javni konkurs na internetskoj stranici
www.job-boerse.gv.at i u Sluzbenom glasniku. U relevantnom ministarstvu uspostavlja se
stalna ili pojedinacna komisija za ocjenu, koja svoje stru¢no misljenje o kandidatima mora
podnijeti ministru. Ovu komisiju ¢ine ¢lanovi koje imenuje ministar i ¢lanovi koje imenuju
predstavnici osoblja ministarstva. Ministarstvo mora na web-stranici objaviti, navodeci
brojeve, a ne imena kandidata, koji kandidati su uspjesni, te navesti imena ¢lanova komisije,
a nakon toga i ime najboljeg kandidata. Kandidati za rukovodeca radna mjesta u

8 Accountability and Responsiveness in the Senior Civil Service: Lessons from Overseas, str. 15, fusnota 16
62

Isto, str. 16 - 17
% OECD Human Resources Management Country Profiles, United Kingdom, 2010, 2012
http://www.oecd.org/gov/pem/OECD%20HRM%20Profile%20-%20United%20Kingdom.pdf (novembar 2015.)
 OECD Human Resources Management Country Profiles, Switzerland, 2010, 2012
http://www.oecd.org/gov/pem/OECD%20HRM%20Profile%20-%20Switzerland.pdf (novembar 2015.)
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ministarstvima, kao §to su mjesta generalnih direktora, imenuju se na period od pet godina,
uz mogucénost jos jednog mandata od 5 godina. Ako su prethodno bili drzavni sluzbenici,
mogu se vratiti na posao u drzavnoj sluzbi ili aplicirati na drugu funkciju u drzavnoj sluzbi.
U 2008. godini stupila je na snagu izmjena Zakona, kojom je posebno naglasena potreba
povecanja broja zena kandidatkinja za rukovodeca radna mjesta i povecanja transparetnosti
postupka zaposljavanja.”> OECD navodi da se nakon promjene vlade mnogi savjetnici
ministara mijenjaju, za razliku od ostalih rukovodec¢ih pozicija.66

Slovenija

U Sloveniji, ¢lan 28. Zakona o javnim sluzbenicima propisuje da sluzbenik izvrSava javne
poslove na opcu korist, politi¢ki neutralno i nepristrasno. Takoder u skladu sa Zakonom o
javnim sluzbenicima®’ radna mjesta rukovodecih drzavnih sluzbenika nazivaju se polozaj, a
poloZzaja ima nekoliko vrsta: u ministarstvima generalni direktor, generalni sekretar i
voditelji organizacijskih jedinica; u organima u sastavu ministarstava direktor organa i
voditelji organizacijskih jedinica; u upravnim jedinicama nacelnik upravne jedinice i
rukovodioci organizacijskih jedinica; u lokalnoj upravi direktor i voditelji organizacijskih
jedinica.

Za polozaje generalnih direktora, generalnih sekretara, direktora organa u sastavu
ministarstava, direktora vladinih sluzbi i na¢elnika upravnih jedinica, javni konkurs provodi
posebna konkursna komisija, koju za svaki odabir imenuje Sluzbeni¢ko vijece. Konkursna
komisija utvrduje koji kandidati ispunjavaju uslove i imaju stru¢nu osposobljenost za
odredeni polozaj. Svoju odluku dostavlja kandidatima koji ispunjavaju uslove i kandidatima
koji nisu ispunili uslove, a listu kandidata koji su po njenoj ocjeni odgovarajuci za taj
polozaj komisija dostavlja funkcioneru koji ¢e biti nadreden tom sluzbeniku na polozaju.
Funkcioner bira kandidata koji je po njegovoj ocjeni najprimjereniji, pri ¢emu on svoju
odluku ne obrazlaze. O izboru se ne donosi odluka, nego se informira izabrani kandidat i
ostali kandidati koji nisu izabrani. Ukoliko funkcioner ocijeni da nijedan kandidat sa liste
nije odgovarajuci za poloZaj, on moze traziti da Sluzbeni¢ko vijece ponovi postupak ili
moze sam imenovati konkursnu komisiju koja ¢e provesti postupak. U konkursnu komisiju
Sluzbenicko vije¢e imenuje ¢lanove Sluzbenickog vijeca, drzavne sluzbenike, stru¢njake iz
oblasti javne uprave, iz oblasti upravljanja ljudskim potencijalima i iz oblasti poslova za
koje se provodi konkurs. Ukoliko funkcioner odlu¢i da sam imenuje komisiju, duzan je tu
odluku pismeno obrazloziti SluZzbeni¢kom vije¢u. SluZzbenicko vije¢e ima dvanaest ¢lanova,
od kojih tri ¢lana imenuje predsjednik Republike 1 to strucnjake iz oblasti javnog sektora, tri
¢lana biraju izmedu sebe sluzbenici prvog 1 drugog nivoa u organima drzavne uprave, dva
¢lana imenuju sindikati, a Cetiri ¢lana imenuje vlada na prijedlog ministra uprave.68

Uslovi za izbor na poloZaj su, pored op¢ih uslova za radna mjesta svih sluZbenika, i
funkcionalna znanja upravnog rukovodenja, rukovodenja ljudskim potencijalima i druga
specijalna znanja, s tim $to, generalni sekretar, generalni direktor, direktor organa u sastavu,

% Innovations in Public Managers’ Selection Systems in EU Member States (2014), Odgovori Austrije na
upitnik, str. 88 — 90

% OECD Human Resources Management Country Profiles, Austria, 2010, 2012
http://www.oecd.org/gov/pem/OECD%20HRM%20Profile%20-%20Austria.pdf (novembar 2015.)

% Uradni list RS, &t. 56/02, 110/02, 02/04, 23/05, 35/05 - upb1, 62/05, 75/05, 113/05, 32/06 - upb2, 33/07,
63/07-upb3, 65/08, 40/12 http://www.pisrs.si/Pis.web/pregledPredpisa?id=ZAKO03177 , ¢lan 80. (novembar
2015.)

% Clanovi 60., 64., 178., 175. Zakona o javnim sluzbenicima
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direktor vladine sluzbe, nacelnik upravne jedinice i direktor lokalne uprave ta funkcionalna
znanja sti¢u nakon imenovanja, u roku od petnaest mjeseci. Oni Se imenuju na period od pet
godina, nakon Cega se imenovanje moZze ponoviti na jos§ pet godina bez internog ili javnog
konkursa. Ministar, odnosno funkcioner moze predloziti vladi razrjesenje rukovodioca na
polozaju u periodu od jedne godine od ministrovog preuzimanja funkcije i u periodu od
jedne godine od imenovanja tog rukovodioca na polozaj. Generalne sekretare i generalne
direktore u ministarstvima, direktore organa i direktore vladinih sluzbi imenuje vlada na
prijedlog nadleznog ministra, odnosno funkcionera. Direktora lokalne uprave imenuje
nadredeni, dok nacelnika upravne jedinice imenuje ministar uprave. Ukoliko prije
imenovanja nisu imali status sluzbenika, s njima se zakljucuje ugovor o zaposlenju na pet
godina. Nakon prestanka poloZaja, ukoliko su prije imenovanja na poloZaj bili zaposleni kao
sluzbenici u istom ili drugom drzavnom organu ili u lokalnoj upravi, premjestaju se na
radno mjesto koje odgovara njihovom rangu i za koje ispunjavaju uslove.*®

Iz izvjestaja Evropske komisije o napretku Slovenije, prije ¢lanstva, ,,proizlazi da je EK
isticala nuznost donosenja posebnog zakona za javne sluzbenike, implicitno izrazavala
sklonost prema utemeljenju karijernog sustava, podrzavala potrebu za stvaranjem javne
sluzbe neovisne o politickoj vlasti te naglasavala vaznost reforme platnog sustava (tako da
se place u javnom sektoru bolje usklade s placama u privatnom sektoru) i utemeljenje
sustava osposobljavanja (Fournier, cit. u: Marceti¢, 2005: 175). Ako se uzmu u obzir
menadzerske i modernizacijske reforme koje su od 1980-ih nadalje provodile
zapadnoeuropske drzave, preporuke EK mogu se smatrati donekle zastarjelima. Medutim,
EK je primijetila da tranzicijske drzave nemaju razvijenu klasi¢nu upravu, koja poc¢iva na
profesionalizmu sluzbenika i nacelu zakonitosti u njihovu postupanju. Njezini su zahtjevi
bili u skladu s tvrdnjom: bitno je da tranzicijski sluzbenik bude efikasan 1 Stedljiv, ali jos je
vaznije da bude strudan i politicki neovisan.«"

Hrvatska

U Hrvatskoj, u kategoriji radnih mjesta rukovodecih sluzbenika, na radna mjesta glavnog
tajnika ministarstva i drzavnog ureda, zamjenika predstojnika drzavnog ureda, zamjenika
ravnatelja drzavnih upravnih organizacija, ravnatelja ureda Vlade, predstojnika Ureda
potpredsjednika Vlade, ravnatelja ureda, agencija, direkcija i drugih strucnih sluzbi koje
Vlada osniva uredbom te predstojnika ureda drzavne uprave u jedinicama podruc¢ne
(regionalne) samouprave, sluZzbenike imenuje 1 razrjeSava Vlada na prijedlog celnika tijela,
na temelju javnog natjecaja na razdoblje od Cetiri godine. Do provedbe javnog natjecaja,
Vlada moze za obavljanje poslova rukovodeceg sluzbenika ovlastiti najduze do Sest mjeseci
drzavnog sluzbenika zatetenog u drzavnoj sluzbi.”

U Nacionalnom programu Republike Hrvatske za pristupanje Evropskoj uniji —2009. godina,
kao ostvareni rezultat u reformi drzavne uprave, navedeno je sljedece: ,,Depolitizacija
drzavne uprave. Uredbom o dopunama Uredbe o klasifikaciji radnih mjesta u drzavnoj sluzbi,
donesenom u veljaci 2008. godine, propisani su uvjeti za imenovanje rukovodecih drzavnih
sluzbenika (tajnika ministarstava, ravnatelja u ministarstvu, zamjenika tajnika Vlade,

8 Clanovi 80. — 83., 68. — 73. Zakona o javnim sluzbenicima

"0 Veronika Herak, Madridski Kriterij za pristupanje Europskoj uniji, HKJU — CCPA, god. 11. (2011.), br. 3., str.
793-816, str. 804 — 805 http://www.iju.hr/HIU/HJU/preuzimanje files/2011-3%2009%20Herak.pdf

™ Ministarstvo uprave Hrvatske https://uprava.gov.hr/koja-su-radna-mjesta-rukovodecih-drzavnih-sluzbenika-
koje-imenuje-vlada-na-prijedlog-celnika-tijela-na-razdoblje-od-cetiri-godine-i-kako-se-popunjavaju/13541
(novembar 2015.)
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predstojnika ureda Vlade, zamjenika drzavnog tajnika srediSnjih drzavnih ureda, te zamjenika
i pomo¢nika ravnatelja drzavnih upravnih organizacija). Implementacija zakonskih odredbi o
depolitizaciji i profesionalizaciji drzavne sluzbe je pri dovrSetku. Raspisivanje javnih
natjecaja za rukovodece drzavne sluzbenike (na radna mjesta na kojima su bili politicki
imenovani duznosnici; oko 200 njih)"* zapocelo je u veljaci 2008. U periodu do studenog 2008.,
postupak imenovanja rukovodecih drzavnih sluzbenika temeljem javnog natjecaja (odnosno
postupak razrjeSenja dosadasnjih politicki imenovanih duznosnika na tim mjestima) u
cijelosti je proveden u 19 sredi$njih tijela drzavne uprave, u Tajnistvu Vlade i u svim uredima
Vlade Republike Hrvatske. Postupak je potrebno provesti za jo§ ukupno 28 radnih mjesta.
Ujedno, u cilju ja¢anja upravljackih kapaciteta u tijelima drzavne uprave, u pojedinim
tijelima povecan je 1 ukupan broj radnih mjesta rukovodecih drzavnih sluzbenika. Kako bi se
osigurala objektivnost postupka provodenja javnog natjecaja, u komisiji za provedbu
natjecaja obvezno je prisutan predstavnik SrediSnjeg drzavnog ureda za upravu.“73 ,»Svrha
depolitizacije je razgranienje politicke i sluzbenicke sfere u upravi radi osiguravanja
politi¢ke neovisnosti, profesionalizma i kontinuiteta u obavljanju najvisih izvr$nih funkcija,
koje su do sada bile rezervirane za politicka imenovanja i bile su podlozne smjenama s
promjenom politicke vlasti.«"™

U Strategiji razvoja javne uprave za razdoblje od 2015. do 2020. godine, koju je donio
Hrvatski sabor 12.6.2015. godine, navodi se da ,,uklju¢ivanjem u europski upravni prostor
Republika Hrvatska se obvezala temeljiti postupanje javne uprave na sljede¢im nacelima:
— pouzdanost i predvidljivost (pravna sigurnost)

— otvorenost i transparentnost

— odgovornost

—ucinkovitost i déelotvornost

— koherentnost.*’

"2 Jadranka Jurinjak, Glavni rezultati provedbe Strategije reforme drzavne uprave za razdoblje 2008.-2011.,
Hrvatska javna uprava, god. 9. (2009.), br. 1., str. 29-43, str. 37
http://hrcak.srce.hr/index.php?show=clanak&id_clanak_jezik=199894

" Nacionalni program Republike Hrvatske za pristupanje EU - 2009. godina, str. 44 — 45
http://www.mvep.hr/files/file/dokumenti/NPPEU_2009.pdf (novembar 2015.)

™ Jadranka Jurinjak, Glavni rezultati provedbe Strategije reforme drzavne uprave za razdoblje 2008.-2011.,
Hrvatska javna uprava, god. 9. (2009.), br. 1., str. 29-43, str. 37
http://hrcak.srce.hr/index.php?show=clanak&id_clanak_jezik=199894

" Narodne novine http:/narodne-novine.nn.hr/clanci/sluzbeni/2015_06_70_1329.html (novembar 2015.)
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Tabele OECD-a

Tabela 2. Promjena ministarskih savjetnika i rukovode¢ih drZavnih sluzbenika nakon
promjene vlade (2010)"

Savjetnici (Najvisi) Nivo Nivo Nivo Nivo (Najnizi)
ministara Nivo 1 2 3 4 5 Nivo 6
Austrija o Q o o o o o
Belgija ° ® Q Q o o o
Francuska o ® ® @) @) @) @)
Njemacka nije dostupno (o] o @) Q @] O
Slovenija o ® QO O O QO O
Svedska ° Q o) o) o) o) o)
Svicarska ® ® o) o) o) o) o)
Ujedinjeno
Kraljevstvo ¢ Q Q Q O Q Q
Ukupno OECD33
® da, svi 14 5 3 1 0 0 0
O da, mnogi 7 8 6 3 1 1 0
©® da, nekoliko 1 9 5 3 4 2 1
QO ne 4 11 19 26 28 28 26

Napomena: ovo je dio tabele OECD-a iz 2011., sastavljene na osnovu odgovora drzava
¢lanica OECD-a.

Kako se vidi iz tabele, nakon promjene vlade: u Njemackoj se promijene i mnogi najvisi
rukovodeéi drzavni sluzbenici; u Belgiji, Francuskoj, Sloveniji i Svicarskoj promijeni se
odredeni, manji broj najvisih drzavnih sluzbenika; dok se u Austriji, Svedskoj i
Ujedinjenom Kraljevstvu ne mijenjaju.

U tabeli 3. niZze navedeni su podaci iz Accountability and Responsiveness in the Senior Civil
Service: Lessons from Overseas, Institute for Public Policy Research i iz Studije OECD-a
Matheson, A. et al. (2007) o tome ko imenuje rukovodece drzavne sluzbenike, pri ¢emu su
autori koristili termin ,,upravni “ za imenovanje koje vrsi nezavisno tijelo, termin ,,politicki
za imenovanje koje direktno vrsi politicar i termin ,,hibridni “ za imenovanje u kojem
ucestvuje nezavisno tijelo, a konacni odabir vrsi politicar.

® OECD, Government at a Glance 2011 http://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/download/4211011ec024.pdf?expires=1448533621&id=id&accname=quest&checksum=
B5296770C488CCF5B1CFE45183A1961A (novembar 2015.)
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Tabela 3. Ko vrsi imenovanje rukovodeéih drzavnih sluzbenika?’’

Zemlja Nivo 1 (generalni Nivo 2 Nivo 3 Nivo 4 Nivo 5
sekretar, sekretar, (generalni
stalni sekretar i sekretar,
sli¢no) sekretar, stalni
sekretar,
generalni
direktor i sl.)
Francuska politicki hibridni hibridni hibridni upravni
Belgija hibridni hibridni hibridni hibridni hibridni
Svedska politicki politicki politicki politicki upravni
Ujedinjeno upravni upravni upravni upravni upravni
Kraljevstvo
Evropska hibridni hibridni hibridni upravni upravni
komisija
Napomene:

,,Politicki“ se odnosi na imenovanje koje direktno vrsi politicar.

,»Upravni se odnosi na imenovanje koje vrsi nezavisno tijelo iskljuc¢ivo prema
sposobnostima.

,,Hibridni“ se odnosi na imenovanje prema sposobnostima (konkurs, nezavisno tijelo), ali
gdje konac¢ni odabir vrsi politi¢ar.™
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