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APSTRAKT:

Predmet ovog rada jesu aktuelni izazovi reforme drzavne uprave u ze- Pregledni nau¢ni €lanak
mljama Zapadnog Balkana. Rad polazi od pretpostavke da su zemlje

Zapadnog Balkan (Albanija, Bosna i Hercegovina, Crna Gora, Srbija i

Sjeverna Makedonija) pred veoma sli¢nim izazovima kada je u pitanju

reforma drzavne uprave, i to u kontekstu evropskh integracija kojima UDK: 35.074:342.2/.5(4-15)
teze. Pored izazova evropskih integracija, reforma je neizbjezna imaju-

¢i uvidu i zahtjeve gradana, poslovne zajednice i svjetskih finansijskih

institucija, razvoj digitalizacije, ciljeve odrzivog razvoja te mnoge dru-

ge kako spoljne tako i unutrasnje faktore. Navedene drzave vi$e od tri

decenije pokusavaju napraviti otklon od autoritativnih upravnih rezi-

ma, prili¢no korumpiranih upravnih struktura, slabe demokratske tra-

dicije i niske percepcije povjerenja gradana ka otvorenoj i transparen-

tnoj upravi usmjerenoj ka njenim korisnicima. Sve navedeno provodi  Klju€ne rije¢i:

se pod snaznim nadzorom Evropske unije. U sredi$tu rada nalaze se  drzavna uprava, javna
sljedeci zajednicki izazovi reforme drzavne uprave navedenih zemalja:  uprava, reforma, Zapadni
funkcionalna organizacija, (de)politizacija sluzbenickih sistema, digi- Balkan, Evropska unija i
taliazacija, izrada javnih politka i odgovornost. SIGMA-OECD

1. Pojmovno odredenje uprave, drZavne uprave i reforme javne uprave

U vecini zemalja uprava je $iroko postavljena i krece se od javne uprave preko
drzavne uprave pa do lokalne samouprave. Najcesce susrecemo dva parametra za
odredivanje pojma uprave. Prvi polazi od ¢injenice koji se organi odnosno orga-
nizacije mogu smatrati organima odnosno organizacijama uprave, i tada govori-
mo o njenom organizacionom odnosno formalnom odredenju. Drugi polazi od
njihove funkcije i materije odnosno djelatnosti, drugim rije¢cima poslova koje ti
organi odnosno organizacije obavljaju. Tada govorimo o funkcionalnom odnosno
materijalnom odredenju uprave. Potpuno odredenje pojma uprave podrazumijeva
sagledavanje obje njene dimenzije (organizacione, odnosno formalne te funkci-
onalne, odnosno materijalne) (Kuni¢, 2010, str. 6-9). Kako bi izbjegli raspravu o
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$irokim teorijskim divergencijama shvatanja uprave, paznju ¢emo posvetiti samo
njenom odredenju u kontekstu pozitivnog prava, uz napomenu da potonje odreduje
vr$ioce upravne djelatnosti ali i njihovu djelatnost, odnosno propisuje formalno i
materijalno odredenje uprave (Vranjes, 2016, str. 23-24). Takode, u domenu zah-
vata uprave zadrza¢emo se samo na njenom organskom dijelu, a to je drzavna
uprava, uz napomenu da uprava u najirem smislu rije¢i podrazumijeva javnu
upravu (organi drzavne uprave, subjekti s javnim ovlas¢enjima i organi jedinica
lokalne samouprave). Najveci broj drzava (ukljucuji¢i i drzave Zapadnog Balkana
koje su pripadnice tradicionalnog shvatanja uprave) drzavnu upravu pozicionira
Ustavom, a blize zakonom i, u manjem obimu, podzakonskim op$tim pravnim
aktima. Drugim rije¢ima, zakonima se precizno propisuje $ta se to smatra org-
anima drzavne uprave,, kao i $ta su poslovi tih organa. Kodifikovani zakoni koji u
potpunosti utvrduju broj i naziv organa drzavne uprave i njihovu djelatnost sve su
rjedi jer se postepeno odustaje od principa da se organi drzavne uprave formiraju
jedinstvenim zakonom, tako da se oni formiraju i nekim drugim zakonima te, ner-
ijetko, i podzakonskim opstim pravnim aktima. Praksa pokazuje da organi drzavne
uprave kojima ¢emo se baviti u ovom radu obuhvataju ministarstva, agencije, za-
vode, direkcije, uprave i sekretarijate. U zavisnosti od pravnog sistema zemlje, tu se
mogu naci jo§ neki organizacioni oblici, ali uglavnom se radi o ovim pomenutim.
Ministarstva se formiraju za obavljanje najslozenijih poslova u jednom ili vise reso-
ra. Preostali organi uprave uglavnom imaju karakter samostalnih ili nesamostalnih
uprava, ali i samostalnih ili nesamostalnih upravnih organizacija koje se formiraju
za obavljanje stru¢nih poslova i upravnih poslova koji su s njima povezani.

Drzavna uprava ¢ini samu jezgru uprave. Ona je klju¢na u pogledu vrsenja
upravne funkcije konkretne drzave, i to u njenom stru¢nom (izvrs$ilackom, pro-
vedbenom) karakteru. Ona je okosnica administracije i raspolaze izvornim ovla-
$¢enjima samom cinjenicom da obavlja najslozenije upravne poslove. Ukoliko se
uprava pomjera od drzavnih organa ka javnim preduzeéima i javnim ustanovama
te lokalnim organima, utoliko ostrica njenih ovlas¢enja otupljuje i govorimo o
javnim ovlas¢enjima koja nisu izvorna ve¢ prenesena.

Najzad, osvrnu¢emo se i na sam pojam reforme javne uprave. Prema Razvoj-
nom programu Ujedinjenih nacija (UNDP), reforma javne uprave sveobuhvatna
je i obi¢no podrazumijeva promjene u oblastima organizacione strukture, de-
centralizaciju, personalni menadzment, javne finansije, upravljanje zasnovano
na rezultatima, regulatorne reforme i slicno. Pored toga, ona se moze odnositi i
na ciljane reforme kao $to su drzavna sluzba, javne finansije, upravni postupci i
drugo. Samo reformisana javna uprava koju ¢e odlikovati efikasnost, odgovornost,
transparentnost i pouzdanost moze biti od znacaja za funkcionisanje odredene
nacije i dovesti do ostvarivanja milenijumskih razvojnih ciljeva koji su sadrzani u
deklaraciji UN-a (UNDP, 2003, str. 2-3). ,,Pojam reforma i njemu bliski ili sastavni
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pojmovi kao §to su tranzicija, modernizacija, razvoj, promjene, integracije i slicno
ve¢ vise od deceniju na na$im prostorima intenzivno zaokuplja paznju naucne,
stru¢ne, medijske i svake druge javnosti. Reformski procesi u savremenom drus-
tvu, u vedini oblasti, predstavljaju obavezu i uslov integracijskih procesa za koje
se ogromna vecina zemalja opredelila, §to sopstvenom voljom §to uslovljavanjem,
stoje¢i na stanovistu da integracije nemaju alternativu, ili, bolje re¢eno, nemaju
perspektivnu alternativu® (Vranjes, 2016, str. 12).

Centralno pitanje jeste svrha i cilj reforme javne uprave, odnosno zasto Evropska
komisija insistira na reformi javne uprave u zemljama Zapadnog Balkana. Najprije,
stav je da samo reformisana javna uprava moze usvajati komunitarno pravo te da
je potrebno izgraditi takve upravne kapacitete koji ¢e kasnije biti u stanju da tako
usvojeno pravo primjenjuju. Drugo, radi se na svojevrsnoj konvergenciji upravnih
sistema zemalja ¢lanica Evropske unije kojoj treba da pribjegnu i zemlje Zapad-
nog Balkana, posto se time stvara i jaca jedinstveni evropski upravni prostor. Ta
konvergencija i jedinstveni evropski upravni prostor zasnivaju se na projekcijama,
principima, zahtjevima i indikatorima koje je projektovala SIGMA-OECD (u da-
ljem tekstu SIGMA), §to ¢emo kratko izlozZiti u nastavku rada.

2. SIGMA principi za reformu javne uprave

Kao $to smo naglasili, reformskim projekcijama javne uprave za potrebe Evrop-
ske komisije bavi se SIGMA. SIGMA - Support for Improvement in Governance and
Management jeste zajednicka inicijativa Evropske unije i Organizacije za ekonom-
sku saradnju i razvoj - OECD (The Organization for Economic Cooperation and
Development), osnovana radi tehnicke, stru¢ne i savjetodavne podrske zemljama
Jugoisto¢ne Evrope u reformi njihovih javnih uprava, a u sklopu ja¢anja kapaciteta
za evropske integracije (SIGMA, 2022, n.d).

SIGMA je tokom 2014. godine definisala ukupno 49 principa za Strateski okvir
za reformu javne uprave u pet oblasti reforme javne uprave, sa ukupno 55 indi-
katora, od cega 30 kvantitativnih i 25 kvalitativnih (Vranje§ i Duri¢, 2017, str.
315-316). Bio je to prvi korak u konkretizaciji reformskih zahtjeva u oblasti javne
uprave kada su zemlje kandidati i potencijalni kandidati za ¢lanstvo dobili upravne
oblasti koje bi trebalo reformisati, konkretne principe i zahtjeve na kojima ce se
reforma zasnivati, ali i instrumente za njihovo mjerenje. Principe prati i nadzorni
okvir koji omogucava procjenu stanja u javnoj upravi u datom trenutku, kao i njen
napredak tokom vremena. Nadzorni okvir sadrzi sveobuhvatan skup kvantitativ-
nih i kvalitativnih indikatora koji se odnosi i na preduslove za uspjesnu reformu
(dobre zakone, politike, strukture i procedure) i na stvarno provodenje reformi i
ishode koji iz njih slijede (prakti¢ne rezultate uprave). Da bi se analizirao napre-
dak drzave u primjeni principa, ovim indikatorima mjeri se zrelost relevantnih
komponenti javne uprave na skali od 0, $to predstavlja najnizi rezultat, do 5, $to
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predstavlja najvisi rezultat. Principi nude mapu puta koju bi kandidati za ¢lanstvo
u EU trebalo da prate i u skladu s kojom bi trebalo da djeluju sve dok ne postanu
¢lanice EU. Evropska komisija (EK) angazuje SIGMA-u za evaluaciju utvrdenih
principa koji su struktuirani u $est klju¢nih reformskih oblasti (Dindic¢ et. al. 2021,
str. 23), i to: 1) strateski okvir za reformu javne uprave; 2) izrada i koordinacija
politika; 3) drzavna sluzba i upravljanje ljudskim resursima; 4) odgovornost; 5)
pruzanje usluga i 6) upravljanje javnim finansijama. Proces mjerenja provodi se
svake dvije do tri godine.

Tokom 2017. godine, SIGMA je izdala nove principe i zahtjeve javne uprave koji
su obuhvatili sljedec¢e komponente: 1) strateski okvir za refomu javne uprave sa
cetiri klju¢na zahtjeva i principa i sa Cetiri glavna indikatora i 14 podindikatora koji
¢e pratiti uc¢inak; 2) izrada i koordinacija politika sa 12 klju¢nih zahtjeva i principa
koji ¢e se mjeriti kroz 12 glavnih indikatora i 63 podindikatora; 3) drzavna sluzba
i upravljanje ljudskim resursima sa sedam klju¢nih zahtjeva i principa koji ¢e se
myjeriti kroz sedam glavnih indikatora i 78 podindikatora 4) odgovornost uprave
sa pet klju¢nih zahtjeva i principa, sto ¢e se mjeriti sa pet glavnih indikatora i 39
podindikatora; 5) pruzanje usluga sa Cetiri klju¢na zahtjeva i principa Sto ce se
mjeriti sa Cetiti glavna indikatora i 32 podindikatora i 6) upravljanje javnim finan-
sijama sa 16 klju¢nih zahtjeva i principa, §to ¢e se mjeriti sa 16 indikatora i 120
podindikatora. Ukupno, projektovano je 48 principa odnosno klju¢nih zahtjeva,
48 glavnih indikatora i ¢ak 346 podindikatora (SIGMA, 2017).

Smatramo da je ovolikim brojem zahtjeva proces provodenja i pracenja reforme
predimenzionisan i da drzave nemaju kapacitete za primjenu propisanih standarda
niti moguénost sagledavanja napretka, narocito ne na godi$njem nivou. Ma koliko
mislili da je u organima odgovarajuce drzavne uprave veliki broj zaposlenih, nije
realno ocekivati ovoliku njihova posvecenost samom reformskom procesu, imajuci
u vidu veliki broj poslova koje obavljaju ali i njihovu kompetentnost da primijene
propisanu metodologiju.

Projektovani principi vode ka stvaranju dobre uprave navedenihzemalja posred-
stvom procesa evropskih integracija. Koncept dobre uprave potice iz Povelje Evrop-
ske unije o osnovnim pravima. Konkretnije, clanom 41 pomenute povelje propisano
je pravo na dobru upravu. Svako lice ima pravo na posten, nepristrasan i vremenski
razuman okvir postupanja po zahtjevu pred organima Evropske unije. Konkretno,
ova prava obuhvataju: a) pravo svakog lica na saslusanje prije nego $to protiv njega
bude preduzeta bilo kakva pojedina¢na mjera koja bi mogla biti na njegovu $tetu;
b) pravo svakog lica na uvid u svoj predmet, pri c¢emu se postuju legitimni interesi
u pogledu povijerljivosti i cuvanja sluzbene i poslovne tajne; i c) obavezu uprave
da obrazlozi svoje odluke (Povelja, 2000). Nadalje, Povelja propisuje i da svako lice
ima pravo da mu Unija nadoknadi $tetu koju prouzrokuju njeni organi ili sluzbe-
nici u obavljanju svojih duznosti, u skladu sa opstim nacelima koja su zajednicka
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pravima drzava ¢lanica te da se svako lice moze pisanim putem obratiti organima
Evropske unije na jednom od jezika na kojima su sacinjeni osnivacki ugovori i
da mora dobiti odgovor na istom jeziku. Dobru upravu, takode, prate i principi
evropskog upravnog prostora kao $to su pouzdanost, predvidljivost, odgovornost
i transparentnost, kao i tehnicka i upravna sposobnost, organizacioni kapacitet,
finansijska odrzivost i ucesce gradana (Lili¢ i Golubovi¢, 2011, str. 67-84). Stepen
do kojeg konkretna drzava kandidatkinja ili potencijalna kandidatkinja primjenjuje
ove principe u praksi predstavlja pokazatelj sposobnosti njene drzavne uprave da
djelotvorno provodi acquis, u skladu sa kriterijima koje je definisao Evropski savjet
u Kopenhagenu 1993. i u Madridu 1995. godine (Purovi¢, 2016, str. 11).

U svojoj izjavi povodom usvajanja Paketa proSirenja, krajem 2021. godine, Ev-
ropska komisija, izmedu ostalog naglasava: (...) “Proces pristupanja EU nastavlja
da se zasniva na utvrdenim kriterijumima, pravi¢noj i rigoroznoj uslovljenosti i
principu sopstvenih zasluga. Pristupanje EU zahtijeva sprovodenje slozenih reformi
kako bi se preuzele obaveze iz ¢lanstva i iskoristile brojne mogu¢nosti koje ¢lanstvo
pruza. Da bi proces napredovao, kandidati za pristupanje moraju, prioritetno, da
pruze istinske i odrzive rezultate po klju¢nim pitanjima: vladavina prava, reforma
pravosuda, borba protiv korupcije i organizovanog kriminala, bezbjednost, os-
novna prava, funkcionisanje demokratskih institucija, reforma javne uprave, kao
i ekonomski razvoj i konkurentnost (...)” (DEU & EUSR BiH, 2021).

Revidirana metodologija pristupanja jo$ se snaznije usredsreduje na temeljne
reforme u oblasti vladavine prava, ekonomije i funkcionisanja demokratskih in-
stitucija, slobode izrazavanja, slobode medija i pluralizma, kao i javne uprave. Oni
ostaju kljucni za pripremu zemalja kandidata i potencijalnih kandidata da ispune
uslove za ¢lanstvo. Sposobnost zemalja Zapadnog Balkana da efikasno provedu re-
forme javne uprave kljucna je za uspje$no pristupanje ovih zemalja EU (Kasemets,
2021, str. 9). Procesom pristupanja od drzava se zahtijeva da usvoje Acquis Com-
munautaire EU, koji sam po sebi predstavlja ogroman administrativni poduhvat,
$to iziskuje javnu upravu koja efikasno radi i koja uspjesno koordinise kreiranje
politika. Vazno je napomenuti da je takva reforma takode neophodna kako bi se
osiguralo da procesi kreiranja politika mogu lako integrisati poslove EU nakon
$to drzava postane ¢lanica.

3. Ocjena realizacije SIGMA principa u zemljama Zapadnog Balkana prema
regionalnom pregledu iz 2022. godine

Tokom 2022. Godine, SIGMA je predstavila regionalnu studiju, konkretnije
Regionalni pregled (Izvje$taj o nadzoru) o principima javne uprave zemalja Za-
padnog Balkana. Pregled je obuhvatio pet zemalja Zapadnog Balkana (Albaniju,
Bosnu i Hercegovinu, Crnu Goru, Sjevernu Makedoniju i Srbiju) kao i Kosovo*. U
nastavku rada interpretiracemo neke od najvaznijih detalja iz pomenutog Izvjestaja.
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Tabela 1.

Pregled ocjena uspjesnosti reforme javne uprave po reformskim komponentama u drzavama Zapadnog Balkana

Pregled ocjena uspjesnosti reforme javne uprave po reformskim komponentama na skali od 0 do 5
D3 Strateski Driavna sluzba Ubravlianie
f1ava okvirza | Ravoj politikai| iupravljanje Pruanje pravijanj
- - Odgovornost javnim
reformu koordinacija ljudskim usluga finansii
. . inansijama
javne uprave resursima
Albanija 15 357 361 3271 381 347
Bosnai . ) 71 ) 54 i )
Hercegovina
Crna Gora 0.5] 271 311 34 251 2.7
Sjeverna
Makedonija 201 211 26 321 331 29
Srbija 0.8 281 321 3.017 357 331

U navedenom Pregledu uspjesnosti reforme javne uprave date su ocjene indika-
tora na skali od 0 do 5, pri ¢emu uspravna strelica predstavlja napredak, a oborena
strelica predstavlja nazadovanje. Vrijednost oznacena zadebljanim simbolom pred-
stavlja konstantan napredak ili konstantno nazadovanje od 2017. godine (SIGMA,
2022, str. 6).

Iz prikazane tabele vidljivo je da najveci uspjeh u svim komponentama biljeze
Albanija i Srbija. Posebno konstantan rast izdvajamo za obje zemlje u znacajnim
oblastima kao $to su odgovornost javne uprave i pruzanje usluga, koje se i naj-
ve¢im dijelom ticu korisnika (gradana i poslovne zajednice). Regionalni presjek
vrijednosti indikatora u periodu 2017-2022. godina ukazuje na to da je u regionu
ostvaren napredak u svim reformskim komponentama, ali da je on zanemariv. On
je jedino negativan u domenu kvaliteta strateskih okvira za reformu javne uprave i
iznosi -0.8. U ostalim komponentama stanje je sljedece: razvoj politika i koordina-
cija (+0.14); drzavna sluzba i upravljanje ljudskim resursima (+0.31); odgovornost
(+0.28); pruzanje usluga (+0.6) i upravljanje javnim finansijama (+0.26) (SIGMA,
2022, str. 6).

U vezi s op$tim pogledom na strateske okvire za reformu javne uprave, SIGMA
istice da zemlje Zapadnog Balkana moraju imati vedi stepen ambicija zasnova-
nih nastvarnim ocekivanjima, s ve¢im postovanjem vremenskog okvira. Zamjera

! Za Bosnu i Hercegovinu (sto je ¢est slucaj) nedostaju podaci. Treba naglasiti, da ova zemlja duzi
vremenski period nije uopste imala usvojen Strateski okvir za refomu javne uprave, a potom nije
imala usaglasen i usvojen Akcioni plan koji prati strateski okvir. Drugim rije¢ima, u periodu od
od 2014. do 2020. godine (gotovo Sest godina) ova zemlja ili nije imala usvojen strateski okvir ili
akcioni plan za reformu javne uprave, a jedno vrijeme i jedno i drugo. Znacajan je to period u
kojem nije bilo moguée provoditi reformske procese pa samim tim ni mjeriti njihov napredak.
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im se i manjkavost mehanizama nadzora i vrednovanja, za koje SIGMA tvrdi da
su neefikasni u pogledu mjerenja uspjeha reforme. Drugim rije¢ima, indikatori
najviseg i srednjeg nivoa odnosno indikatori uticaja i ishoda (impact i outcome)
slabo dolaze do izrazaja i sve se svodi na sagledavanje indikatora najnizeg nivoa
uticaja (output). Odrzivost reforme javne uprave mora se zasnivati na domacim,
a ne na donatorskim finansijskim sredstvima, smatra SIGMA. Sve mehanizme za
koordinaciju reforme javne uprave, kako na politickom tako i na administrativnom
nivou, trebalo bi efikasnije koristiti za pracenje sprovodenja (navesti cega) i raz-
mjenu najboljih praksi, uz aktivno ucesce spoljnih aktera (SIGMA, 2022, str. 11).

U oblasti izrade i koordinacije politika trazi se dalje osnazivanje centara vlade
(unasem pravnom sistemu generalnih sekretarijata).” Poznato je da ova institucija
ima klju¢nu ulogu u cjelokupnom procesu reforme javne uprave u svakoj drzavi.
SIGMA smatra kako je potrebno uloziti dodatne napore kako bi se poboljsala
operacionalizacija procesa evropskih integracija kroz upotrebu nacionalnih ka-
paciteta 1 jatanje mehanizma koordinacije, planiranja, pra¢enja i izvjeStavanja.
Takode je potrebno unaprijediti postoje¢e mehanizme za koordinaciju i saradnju
izmedu vlada i1 parlamenata (kojih?) radi boljeg zakonodavnog planiranja, kako bi
se smanjio udio zakona usvojenih po skra¢enim procedurama, kako bi vlada obez-
vlasti te kako bi parlament temeljnije preispitao glavne politike. Nadalje, potrebno
je dosljednije i potpunije primjenjivati propise i metodologije za procjene uticaja
propisa (Regulatory Impact Assesment - RIA) 1 provoditi javne konsultacije u prak-
si te unaprijediti kapacitete resornih ministarstava i centara vlada za poboljSanje
kvaliteta analize politika i osigurati njihovo rano planiranje i sprovodenje kako
bi se povecala njihova upotreba i uticaj u kreiranju konacnih politika i donoSenje
odluka (SIGMA, 2022, str. 21).

U oblasti javne sluzbe i upravljanja ljudskim resursima, SIGMA smatra da bi
zakonodavstvo koje se odnosi na najvise rukovodioce u drzavnoj sluzbi trebalo,
s jedne strane, da bude zasnovano na Sirokom politickom konsenzusu te da bi,
sa druge strane, trebalo da obezbijedi visok nivo njihove stru¢nosti, stabilnosti i
odgovornosti. U tom smislu, trebalo bi sprijeciti izuzimanje pojedinih institucija i
organa iz sluzbenickog sistema, imaju¢i u vidu da izuzeci dovode do fragmentacije
sistema i nanose Stetu njegovom efikasnom funkcionisanju. Javna bi uprava trebalo

2 Specifi¢na upravna organizacija koja tehnicki koordinise cjelokupan sistem rada vlade kre¢uéi
se izmedu njene politcke i upravne funkcije. Tehnic¢ka fukcija se ogleda u koordinaciji politika,
pracenju njihovog izvrsavanja, pripremanje sjednica vlade, pripremanju odgovora prema skupstini,
interakciju izmedu ministarstava i sl. Polit¢ka funkcija se sastoji u savjetovanju premijera u odnosu
na predlozene mjere, organizaciju uprave i na podjelu nadleznosti, rje$avanje sporova u koalicijskoj
vladi, politicko povezivanje centralnih, regionalnih i lokalnih organa, u¢esce u rje$avanju kriznih
situacija, ucesée u izgradnji kadrovskog sistema vlade, u¢esée u utvrdivanju programske politike i
posebno staranje o jedinstvenosti i neprotivurije¢nosti te politike (Pusi¢, 2007, str. 414-415).
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da poveca napore da postane pozeljan poslodavac nude¢i privla¢ne poslove, kon-
kurentne pakete kompenzacija i perspektivne karijere koje mogu privudi i zadrzati
talentovane stru¢njake. Trebalo bi nastaviti poboljSavati procedure zaposljavanja
i odabira kako bi se opredijelili za kandidate na osnovu iskustva, znanja, vjestina
i drugih sposobnosti, koji najbolje odgovaraju zahtjevima datog posla. Upra-
va bi trebalo da ulaze u razvoj javnih sluzbenika i da izvrsi optimizaciju resursa
usvajanjem holistickog pristupa usmjerenog na strateske prioritete. Upravljanje
kadrovima trebalo bi da podrze strucne jedinice za ljudske resurse i centralni
organi za upravljanje ljudskim resursima, uz kori$¢enje dostupnih informacionih
sistema kao $to su HARMIS (Human Resources Management Information System)
(SIGMA, 2022, str. 31).

U pogledu odgovornosti javne uprave, SIGMA istice kako je potrebno poboljsati
sistem pristupa informacijama u cijelom regionu kroz jacanje funkcionalnosti nad-
zornih organa te proaktivno objavljivanje informacija. Kroz zakon o organizaciji
drzavne uprave potrebno je smanjiti broj organa drzavne uprave koji su direktno
podredeni zakonodavnoj vlasti te jacati okvir za upravljanje u¢inkom. Organe za
provodenje nadzora, kao $to su Sluzba za reviziju javnog sektora i Ombudsman,
trebalo bi ojacati i trebalo bi im obezbijediti ve¢u podrsku zakonodavne vlasti te
bolje provodenje njihovih preporuka. Najzad, u ovoj komponenti naglasava se i
potreba izgradnje povjerenja u sudove i nadzorne organe. Pri tome, istice se potreba
unapredenja efikasnosti rada sudova u upravnim sporovima kako bi se smanjio
broj zaostalih predmeta i omogucio bolji pristup pravdi (SIGMA, 2022, str. 39).

U reformskoj komponenti pruzanje usluga, SIGMA istice da region biljezi po-
make ali da je potrebna znacajnija administrativna i politicka podrska. Potrebno je
povecati upotrebu digitalnog potpisa i elektronsko placanje te njihovu promociju,
i stvoriti veci stepen prilagodljivosti korisnicima ovih usluga. SIGMA konstatuje i
da su razvoj i pracenje standarda usluga i pracenje u¢inka klju¢niizazovi za region.
Ovo bi trebalo da predstavlja srediste aktivnosti kako bi se povecala upotreba op-
$tih instrumenata i alata za upravljanje kvalitetom u javnim institucijama. Najzad,
dajudi preporuke za ovu komponentu, SIGMA se osvrce i na dostupnost javnih
usluga za osobe sa posebnim potrebama. Konstatuje se da zakonski i politicki okvir
za poboljsanje dostupnosti javnih usluga za osobe sa posebnim potrebama u regi-
onu postoji, ali da bi vlade, u saradnji sa reprezentativhim organizacijama osoba
sa invaliditetom, trebalo da preduzmu mjere koje se ticu sprovodenja, nadzora i
vrednovanja propisa za poboljsanje dostupnosti elektronskih i salterskih usluga..
(SIGMA, 2022, str. 47).

U oblasti upravljanja javnim finansijama izdate su Cetiri vrste preporuka, i to
preporuke u oblasti upravljanja budzetom, preporuke u oblasti interne kontrole i
revizije, preporuke u oblasti javnih nabavki i preporuke u oblasti spoljne revizije
javnih finansija. U oblasti upravljanja budzetom, zemljama Zapadnog Balkana
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SIGMA predlaze poboljsanje uskladenosti i integraciju izmedu finansijskog pla-
niranja, sektorskih strategija i cjelokupnog planiranja vladine politike. Zatim se
predlaze poboljsanje budzetskog predvidanja i planiranja kako bi se ostvarilo vje-
rodostojnije i pouzdanije srednjoro¢no i godisnje finansiranje putem budzeta. .
Predlaze se i uspostavljanje nezavisne fiskalne institucije koja ¢e nadzirati vladine
fiskalne planove (SIGMA, 2022, str. 55). U domenu interne kontrole i revizije,
SIGMA preporucuje da se radi sa institucijama centra vlade na uspostavljanju
planova za podrsku sprovodenju upravljacke odgovornosti i da se razviju strategije
koje ¢e osigurati da se unaprijedi organizacija i ljudstvo jedinica interne revizije
kako bi se omogucilo efikasno i efektivno pruzanje usluga interne revizije, u skladu
sa medunarodnim standardima (SIGMA, 2022, str. 59). U jednoj veoma znacajnoj
oblasti, oblasti javnih nabavki, SIGMA preporucuje zavrsetak harmonizacije zako-
nodavstva o javnim nabavkama (ukljucujuci javno-privatno partnerstvo i koncesi-
je) sa zakonodavstvom EU. Nadalje, smatraju da je potrebno izraditi sveobuhvatne i
osavremenjene priru¢nike za javne nabavke, koji pokrivaju sve faze procesa nabav-
ke i koji se na prakti¢an i koristan nacin bave pitanjima iz stvarnog Zivota koja su
sudionici identifikovali. Uvazavajuci potrebu za nezavisno$cu, centralne institucije
za nabavke (ukljucujuci organe za reviziju i drzavnu reviziju) moraju uspostaviti
trajne i efikasne mehanizme za koordinaciju tumacenja zakona o nabavkama, na-
vodi se u analizi. Transparentnost procesa revizije trebalo bi poboljsati, posebno
u domenu online pristupa odlukama organa za reviziju (SIGMA, 2022, str. 65).
Najzad, u oblasti spoljne revizije javnih finansija SIGMA preporucuje da bi vrhov-
ne revizorske institucije trebalo da nastave jacanje angazmana sa parlamentima
i drugim eksternim zainteresovanim stranama, kako bi promovisale sprovodenje
svojih preporuka i povecale njihov uticaj (SIGMA, 2022, str. 69).

4. Stanje reforme javne uprave u zemljama Zapadnog Balkana prema ocjeni Evropske
komisije

Kao $to je poznato, Evropska komisija svake godine zemljama potencijalnim
kandidatima i kandidatima upucuje redovni godisnji Izvjestaj o napretku po svim
parametrima bitnim za evropske integracije. U nastavku rada, osvrnu¢emo se na
segmente najnovijih izvjestaja (iz 2021. godine) samo u domenu reforme javne
uprave, $to i jeste predmet ovog rada.

Albanija se ocjenjuje kao zemlja umjereno spremna za reformu javne uprave.
Ostaje joj da radi na razvoju i koordinaciji politika, unapredenju procesa izvjesta-
vanja, uspostavljanju drzavne sluzbe zasnovane na zaslugama, usvajanju politika
plata drzavnih sluzebnika i sli¢cnim pitanjima. (Albania Report, 2021, str. 14-18).

Bosna i Hercegovina nalazi se u ranoj fazi reforme javne uprave. Odredeni
napredak postignut je samom ¢injenicom da su usvojeni Akcioni plan za reformu
javne uprave i Strategija upravljanja javnim finansijama. Medutim, postizanje po-
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liticke posvecenosti i uspostavljanje efikasne koordinacione strukture za reformu
javne uprave ostaju prioriteti. Uprkos odredenom napretku u programima obuke
u drzavnoj sluzbi, ocjenama ucinka i pobolj$anoj zakonskoj osnovi za stratesko
planiranje i procjenu uticaja na nekim nivoima vlasti, ostaje da se ispune preporuke
Evropske komisije iz 2020. godine. Nalaze se i uspostavljanje mehanizama koordi-
nacije te jacanje koordinatora za reformu javne uprave na svim nivoima upravne
vlasti kao i podizanje politicke volje za proces reformi. (Bosnia and Herzegovina
Report, 2021, str. 12-15).

Crna Gora umjereno je pripremljena u oblasti reforme javne uprave. Biljezi se
ogranic¢en napredak tokom 2020. godine. Isticu se pomaci u oblastima kao §to su
srednjoro¢no planiranje politike, elektronska vlada, upravljanje javnim finansijama
i budzetska transparentnost. Posebno pada u o¢i konstatacija da je ,,reorganiza-
cija javne uprave dovela do znacajne promjene strukture zaposlenih, pri ¢emu su
izgubljeni oni sa iskustvom u pogledu procesa pristupanja EU”. Dakle, Evropska
komisija, koja je ranije insistirala na racionalizaciji (uglavnom smanjenju) broja
zaposlenih, sada nije zadovoljna kvalitativnim pristupom tom pitanju. Nadalje,
trazi se politicka volja za djelotvornu depolitizaciju javne sluzbe, optimizaciju dr-
zavne uprave i djelotvorno sprovodenje rukovodne odgovornosti. Istice se potreba
intervencije na izradi nove strategije za reformu javne uprave i upravljanja javnim
finansijama, izmjeni i dopuni Zakona o slobodnom pristupu javnim informacija-
ma, uspostavljanju jasnije linije odgovornosti izmedu institucija i unutar njih te
da se zaposljavanje u javnu upravu zasniva na principima rezultata, kompetencije
i transparentnosti (Montenegro Report, 2021, str. 14-15).

Srbija je umjereno spremna u oblasti reforme javne uprave, konstatuje se u
Izvjestaju Evropske komisije za 2021. godinu. Ukupno posmatrano, tokom izvje-
$tajnog perioda postignut je ogranicen napredak. Izazovi koji ostaju pred Srbijom
jesu razvoj koncepta zaposljavanja zasnovanog na zaslugama i smanjenje preko-
mjernog broja vrsilaca duznosti na visim rukovode¢im pozicijama, zatim rad na
jacanju uloge sekretarijata vlade za javne politike na kontroli kvaliteta razvoja i
koordinaciji javnih politika kroz efikasnu primjenu Zakona o javnim politikama te
uspostavljanje jedinstvenog, sveobuhvatnog i transparentnog sistema za planiranje
i upravljanje kapitalnim investicijama (Serbia Report: 2021, str. 14-15).

Sjeverna Makedonija, prema Izvjestaju Evropske komisije od 2021. godine,
umjereno je spremna za reformu javne uprave. Konstatuje se napredak u finaliza-
ciji horizontalnog funkcionalnog pregleda drzavne uprave. Sjeverna Makedonija
trenutno mijenja zakonodavni okvir o upravljanju ljudskim resursima kroz reviziju
Zakona o upravnim sluzbenicima i Zakona o zaposlenima u javnim sluzbama, te
uvodi novi Zakon o rukovode¢im sluzbenicima. Novi okvir bi trebao poboljsati
upravljanje ljudskim resursima u cijeloj upravi i doprinijeti zaposljavanju zasno-
vanom na zaslugama, smatra Komisija. Konstatuje se da je ve¢ina proslogodisnjih
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preporuka djelimi¢no sprovedena. U narednom periodu, ova drzava bi, prema
Evropskoj komisiji, trebalo posebno da radi na sluzbeni¢ckom zakonodavstvu, za-
konu o op$tem upravnom postupku te usvajanju i sprovodenju Zakona o drzavnom
uredenju (North Macedonia Report, 2021, str. 13).

Zakljucak

Reforma javne uprave u zemljama Zapadnog Balkana biljezi slab do umjeren
napredak. Prema ocjeni indikatora, nesto bolje stanje nalazimo u Albaniji i Srbiji,
dosta lose u Sjevernoj Makedoniji i Crnoj Gori, dok Bosna i Hercegovina gotovo da
i nema pomaka, narocito u posljednjih pet do Sest godina. Projekcija reforme javne
uprave prema principima SIGMA-e, te njenim zahtjevima i metodologiji mjerenja
uspjeha predstavlja za sve ove drzave znacajan izazov odnosno pitanje na koje one
vec skoro deceniju ne uspijevaju pronaci odgovarajuci odgovor. Doslovna primjena
ove metodologije pracenja i vrednovanja indikatora iziskivala bi, pored nedvosmi-
slene politicke podrske, i znacajan angazman sluzbenickog aparata iskljucivo na
ovim pitanjima, uz potencijalno zanemarivanje tekuce upravne djelatnosti. Problem
predstavlja i obucenost sluzbenika te stalna korekcija i nadogradnja metodologije,
kao i ostali noviteti u sistemu drzavne uprave izvan reformskog procesa.

Politizacija drzavne uprave i dalje ostaje sustinski izazov, uzevsi u obzir ¢injeni-
cu da postojeca, pa ni buduca rjesenja, nisu oslobodena uticaja politickih faktora.
Najvisi stepen politizacije drzavne uprave zabiljeZen je u oblasti upravljanja ljud-
skim resursima. Planiranje, izrada i sprovodenje strateskog dokumenta za refomu
javne uprave pokazuje se kao slabost u svim posmatranim zemljama. Pruzanje
usluga, kao komponenta usmjerena ka korisnicima, biljezi napredak, ali on je ne-
dovoljan i spor. Stratesko planiranje, kako dugoro¢no tako i implementaciono te
koordinacija planova i politika veoma su niskog nivoa u svim drzavama Zapadnog
Balkana. Proizvod je to divergencije politka, ceste promjene i nestabilnosti vlada
kao i nedovoljnog shvatanja znacaja razvoja centra vlade (generalnog sekretarijata).

Najzad, reforma drzavne uprave nije konstanta niti se u ovoj oblasti mogu
postiéi trajna rjeSenja. Trenutna divergencije drzavnih uprava i potreba stvaranja
koherentnog evropskog upravnog prostora ostaje, ¢ini se, trajni izazov i zemljama
EU, a posebno u posmatranoj grupi zemalja Zapadnog Balkana.
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ABSTRACT:

The subject of this paper is the current challenges of state adminis-
tration reform in the Western Balkans. The paper starts from the as-
sumption that the countries of the Western Balkans: Albania, Bosnia
and Herzegovina, Montenegro, Serbia, and Northern Macedonia face
very similar challenges when it comes to state administration reform
in the context of European integration, which they strive for. In addi-
tion to the challenges posed to these countries because of the Europe-
an integration, reform is inevitable given the demands of citizens, the
business community, global financial institutions, the development of
digitalization, sustainable development goals and many other exter-
nal and internal factors. For more than three decades, these countries
have been trying to move away from authoritarian administrative
regimes, rather corrupt administrative structures, weak democratic
traditions, and low perceptions of citizens’ trust in open, transparent,
and user-oriented administration. All the above is being carried out
under the strong monitoring of the European Union. The paper will
focus on the following common challenges of state administration re-
form in these countries: functional organization, (de) politicization of
civil service systems, digitalization, policy making and accountability.
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