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NOVI JAVNI MENADZMENT U FUNKCIJI REFORME
JAVNE UPRAVE U BOSNI I HERCEGOVINI

NEW PUBLIC MANAGEMENT IN THE FUNCTION OF PUBLIC
ADMINISTRATION REFORM IN BOSNIA AND HERZEGOVINA

Amila Koso*

APSTRAKT

Novi javni menadzment donosi povecanje
standarda kvalitete i ve¢u slobodu upravljanja
u odnosu na politiku i administraciju.
Osvrcudi se na savremene tendencije javnih
politika i isporuke javnih usluga, u ovom
radu se ukazuje na moguce pravce i izazove
reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini
u cilju uvodenja novih standarda upravljanja.
Tradicionalna, nereformirana javna uprava u
bosanskohercegovackom drustvu je osudena
kao politicna, neefikasna, neekonomi¢na,
neodgovorna, netransparentna, koruptivna,
zatvorena i nepristupacna za gradane, te ne
predstavlja sistem dobrog upravljanja i ne
osigurava bolji Zivotni standard gradana.
Rad pokazuje da javna uprava moze dobiti
priliku za transformaciju iz formaliziranog
birokratskog modela u menadzerski model
koji vraca povjerenje u dobro upravljanje,
odgovornost javne uprave prema $iroj
drustvenoj  zajednici, te  predstaviti
sluzbenike koji profesionalno i odgovorno
sluze gradanima i zajednici. Istrazivanjem
se zeli pokazati da se digitalizacijom
administrativnih procesa i javnih usluga,
smanjenjem administrativnih i fiskalnih
troskova, vecom slobodom upravljanja u
odnosu na politiku i administraciju moze
stvoriti osnov za profesionalno javno
upravljanje, na temeljima efikasne, efektivne,
brze i jeftine javne uprave koja je odlika
savremene pravne drzave.

Kljucne rijeci: reforma, javna uprava, novi
javni menadzment, upravljanje, efikasnost,
efektivnost, ~ digitalna  transformacija,
profesionalizacija, javni interes,

funkcionalnost, javne politike, javne usluge,
standardi kvalitete, sloboda upravljanja.

ABSTRACT

The new public management brings
increased quality standards and greater
freedom of management in relation to
policy and administration. Reflecting on
current trends in public policies and delivery
of public services, this paper points out
the possible directions and challenges of
public administration reform in Bosnia
and Herzegovina in order to introduce
new standards of governance. Traditional,
unreformed public administration in
Bosnian-Herzegovina society is condemned
as political, inefficient, uneconomical,
irresponsible, non-transparent, corrupt,
closed and inaccessible to citizens, and does
not represent a system of good governance
and does not ensure a better standard of living
for citizens. The paper shows that public
administration can be given the opportunity
to transform from a formalized bureaucratic
model to a managerial model that will
restore confidence in good governance,
public administration responsibility to the
wider community, and to present officials
who serve citizens and the community
professionally and responsibly. The research
aims to show that the digitalization of
administrative processes and public services,
reduction of administrative and fiscal costs,
greater freedom of management in relation
to policy and administration can create a
basis for professional public management,
based on efficient, effective, fast and low-cost
public administration, that is a characteristic
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of modern rule of law.

Keywords: reform, public administration,
new public management, management,
efficiency, effectiveness, digital
transformation, professionalization, public
interest, functionality, public policies, public
services, quality standards, freedom of
governance.

UVOD

Politicka, pravna, ekonomska i drustvena
svjetska zajednica 1980-tih godina svjedocila
je velikim promjenama u upravljanju javnim
sluzbama u razli¢itim drzavama svijeta
ukljucujuéi ekstremne slucajeve kao $to
su Ujedinjeno Kraljevstvo, Novi Zeland i
Svedska. Nacin na koji su provedene reforme
u javnom upravljanju formiraju novi pokret
koji je prepoznatljiv po nizu radiklanih
promjena, ukljucuju¢i privatizaciju i
ugovaranje, trziste usluga i samo upravljanje.
Uopce govor o nekoj preopterecenoj drzavi
nastao je kad su naftne krize smanjile
drzavne prihode, a Sirenje socijalnih
usluga povecalo drzavnu potrosnju kao dio
brutto nacionalnog proizvoda. Rezultat
svega navedenog je bila izricita teznja za
smanjenjem troskova.

Reforme novog javnog menadZmenta su
imale razlicite ciljeve, kako politicke, tako
i tehnicke, ali, glavni cilj ovih reformi je
bio stvoriti bolju vrijednost za novac u
pruzanju javnih usluga, $to ta¢no odrazava
pomak prema promijenjenoj politickoj
klimi koju karakteriziraju povecana averzija
prema porezu i sumnja u velike vlade koje
demistificiraju politicku scenu i drustvo.
Potrebno je bilo napraviti promjene i
preusmjeriti javne organizacije sa starog
vladajuc¢eg weberijanskog' oblika, kako bi

1  Weberijanska doktrina nastala je pod utjecajem
Maxa Webera, prema kojem birokratiju karakterizira-
ju odredeni elementi: organizacija sluzbenih funkcija
(ureda) na temelju odredenih pravila; svaki ured
ima specifi¢nu sferu utjecaja, skup obaveza za obav-
ljanje odredenih funkcija, autoritet za provodenje tih
funkcija i sredstva prisile za obavljanje odredenog
zadatka; uredi su organizirani u hijerarhijski sustav;

smanjile veliki javni sektor koji je odrastao
od 1940-ih kojeg su karakterisali visoki
nivoi oporezivanja, te smanjiti mo¢ velikih
proizvodaca 1 stvoriti viSe poslovnih
organizacija javnih sluzbi. Ovim nacinom
vlada je trebala postati manja, vise poduzetna
i proizvesti vecu javnu vrijednost.

Medutim, iako se uzima razdoblje 1980-
ih godina kao doba u kojemu je nastao
novi javni menadzment, neka razmisljanja
i teorije koje su se razvijale u tome smjeru
nastale su krajem 19. stoljeca. Pocela su se
razvijati misljenja kako da se unaprijedi
uprava, te kako da se pozitivni i pozeljni
elementi iz privatnog sektora uvedu u javni
sektor (najviSe naglasavajuc¢i - efikasnost,
ekonomicnost i efektivnost). S toga mozemo
re¢i da su idejni zacetnici doktrine novog
javnog menadzmenta: Woodrow Wilson,
Leonard D. White, Frederick W. Taylor, te
Henry Fayol.

Jedan od takvih primjera je britanski model
koji se prvi put javlja 1920-ih godina, gdje
je tadasnji premijer Harold Wilson pokusao
provesti reformu javne uprave, ali taj
poduhvat je rezultirao neuspjehom, te se ne
moze uopce smatrati nekim zacetkom novog
javnog upravljanja. Novo javno upravljanje
koje se pojavilo 1980-tih godina, ipak je
predstavljalo pokusaj da se javni sektor uc¢ini
poslovnijim i da se poboljsa efikasnost vlade
koja je ideje i modele upravljanja pozajmila
od privrednog sektora. Obzirom na njihove
politicke ciljeve, reforme u novom javnom
menadzmentu odrazavaju Sire pomake u
makro-politickoj ekonomiji ovog perioda.
Posebna vaznost se daje gradanima koji su
primaoci usluga ili kupci u javnom sektoru.
Novi sistem javnog upravljanja se oslanjao
na decentraliziraniju kontrolu svih resursa
i pojacano istrazivanje drugih modela
pruzanja usluga kako bi se postigli bolji
rezultati ukljucujuéi trziSnu strukturu u

sluzbenici se odabiru na temelju tehnic¢kih kvalifi-
kacija i prikladnog treninga; sluzbenici ne posjeduju
sredstva proizvodnje; sluzbenici nisu vlasnici svog
polozaja jer je polozaj dio organizacije i administra-
tivni akti, odluke i pravila se pismeno formuliraju i
pohranjuju.

10



Univerzitetska hronika - ¢asopis Univerziteta u Travniku

kojoj su javni i privatni pruzaoci usluga.
Administracije Nove desnice 1980-tih
godina predvodene utjecajnim politickim
vodama poput Margaret Thatcher iz
Ujedinjenog Kraljevstva i Ronalda Regana
iz Sjedinjenih Americkih Drzava ¢vrsto
su postavile temelje za smanjenje vlade i
smanjenje poreza na politickom dnevnom
redu. To je bio izrazeniji pomak unutar
konkretnijeg domena organizacije drzave.
Jedna od glavnih kritika Margaret Thatcher
bila je uloga ,drzave dadilje” (nanny state)
koja je navodno ,mazila i pazila gradane
od koljevke pa do groba“ koju je htjela
zamijeniti ,,kulturom poduzetnistva i osobne
odgovornosti®. U intervjuu 1987. godine
rekla je: ,,Drustvo ne postoji.?

Kao model upravne reforme, novi javni
menadzment javlja se u skandinavskim
zemljama, prvenstveno u Svedskoj, od
1988. godine. Ovaj model se ne temelji na
neoliberalnim, ve¢ socijaldemokratskim
vrijednostima koje se njeguju u Skandinaviji.
Skandinavski socijalni model je aktivno
dekomodificirao socijalne potrebe gradana u
teznji za minimizacijom razmjera u kojima
blagostanje pojedinaca ovisi o njihovom
uspjehu na trzistu. Istiskivanje trzista iz
proizvodnje blagostanja je kombinirano
sa uvodenjem javnih politika usmjerenih
maksimizaciji zaposlenosti i produktivnosti
gradana.’ Ovaj prvi val reforme javnog
sektora bio je novi javni menadZment,
najviSe inspiriran idejama povezanim sa
neoliberalizmom i teorijom javnog izbora.
U samoj osnovi novi javni menadzment bio
je radikalan pokret za sve vrste promjena, ne
samo nacina funkcioniranja javnog sektora,
ve( i cjelokupne percepcije o tome.

Glavna hipoteza u velikom valu reforme
novog javnog menadzmenta je da ce veca
trzi$na orijentacija u javnom sektoru dovesti
do vece troskovne efikasnosti vlada bez
nekih posebnih negativnih posljedica na
2 Inge Perko Separovi¢, Novi javni menadZment —
Britanski model, Politicka misao, god. 39, br. 4, 2002.,
str. 36

3 G. Esping-Andersen,. 2006. Ka dobrome drustvu,

jo$ jednom. Zagreb, Pravni fakultet Sveuilista u Za-
grebu

druge ciljeve ili razmatranja.

Ovaj rad zeli istraziti i prezentirati $to se sve
moze uciniti sa javnim menadZzmentom u
reformi javne uprave, o velikim prakti¢nim
i namjernim posljedicama usvajanja nacela
javnog upravljanja od strane javnog sektora.
Rad zeli pokazati $ta se moze uciniti sa
dobrim upravljanjem da bi se osigurali
programi, usluge, politike i zakoni koji ¢ce
sluzitijavnom dobruiisporucivati se nanacin
koji je uskladen sa svrhom i ulogama naseg
javnog sektora. Navedeni upravljacki proces
ima za cilj transformaciju tradicionalnog,
rigidnog, hijerahijskog, birokratskog modela
javne uprave u fleksibilniji i vise trzi$no
orijentiran oblik javnog menadzmenta.*
Gradani zZele ucinkovite javne sluzbe i
veoma niske poreze, ali u isto vrijeme Zzele
zaStitu svojih prava, priliku da se njihov
glas cuje, a njihove vrijednosti i preferencije
postuju. Gdje je u svemu tome javna
uprava Bosne i Hercegovine? Koliko se
novi javni menadzment moze inkorporirati
u evropske standarde javne uprave? Da
li je privatni sektor efikasan zbog dobre
upravljacke politike? Ovo su sve pitanja koja
¢e biti obradena u ovom radu, narocito zbog
¢injenice da moderna javna uprava mora
biti utemeljena na kvalitetnom pruzanju
usluga korisnicima (gradanima) od strane
obrazovanih, sposobnih i kompetentnih
drzavnih sluzbenika pri ¢emu se posebno
mora voditi racuna o transparentnosti
podataka o javnoj upravi i unutar nje.

POJAM I KARAKTERISTIKE NOVOG
JAVNOG MENADZMENTA

Naziv novi javni menadzment izmislili su
naucnici iz Velike Britanije i Australije koji su
radili u oblasti javne uprave.® Porijeklo ovog
pojmabilojesugeriranjenovoggledistaprema
organiziranom dizajnu u javnom sektoru.
Pojedini istaknuti naucnici su definirali

isti kao uvodenje nove institucionalne
4 O. Ruzi¢, Javni menadZzment, Struéni rad,
Tehnicki glasnik, Vol.8, No.4., 2014. godina, str. 461-
466

5 C. Hood, A public menagement for all season?
Public administration No.69 (1), 1991., 3-19
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ekonomije u javni menadZzment, a neki su
se koristili terminologijom koja je pozivala
konstantno na promjene u obrascima za
kreiranje politika.

Novi javni menadZment je uveden usred
jedne velike globalne neizvjesnosti u
nastojanju dajavnisektor u¢ini u¢inkovitijim,
odgovornijim izabranim vladama i vide
angaziranim u drugim sektorima. Isti se
prvo poceo primjenjivati u anglosaksonskim
zemljama u kojima su na vlast dosle izrazito
konzervativne stranke, nakon cega se
postepeno $iri i u ostale razvijene zemlje
zapadne Evrope. Medunarodne nevladine
organizacije poput MMF-a, Svjetske banke i
OECD-a zalagale su se za primjenu koncepta
novog javnog menadzmenta u tranzicijskim
zemljama i zemljama u razvoju, te je to
narocito evidentirano kroz privatizacijske
procese.

U Ujedinjenom Kraljevstvu velike reforme
javnog upravljanja orijentirane na pojavu
novog javnog menadZzmenta su se pojavile
sredinom 1980-tih godina sa Griffthsonovim
izvjestajem koji je uveo opce upravljanje u
Nacionalnu zdravstvenu sluzbu Ujedinjenog
Kraljevstva, zamjenjuju¢i stari sistem
upravljanja konsenzusom i olaksavajuci
administraciju, za koju su kriticari tvrdili da
stititradicionalnuprofesionalnudominaciju.®
Konkretni primjeri se odnose na smanjenje
troskova i potro$nje, naglasavaju¢i vaznost
modernizacije javne uprave i znacaj kulture
poduzetnistva.

Javni je menadZzment gotovo od samih
pocetaka sadrzan u pojmu javne uprave
i upravljanja u SAD-u, gdje je vrlo rano
ugradeno nastojanje da poslovi javne
uprave budu sto djelotvorniji (efektivniji),
tj. da dovedu do rjesenja onih problema ili
ostvarenja onih ciljeva zbog kojih se obavljaju
kao i to da se ti poslovi obave §to uc¢inkovitije
(efikasnije), tj. sa §to povoljnijim omjerom
izmedu ulozenih sredstava i postignutih
rezultata. Tako se jo$ 1887. Woodrow
Wilson u svom poznatom eseju The Study

6 E. Freidson, Professional Dominance: The Social
Structure of Medical Care, Aldine-Ahterton Press,
New York, 1970.

of Administration zalagao u borbi protiv
korupcije i “sistema plijena” za efikasnost
i ekonomicnost, $to je moguce jedino
ako se strankama onemoguc¢i upletanje
u menadZzment drzavom i on prepusti
profesionalcima.” Tipi¢ni nacini upravljanja
u javnom menadZzmentu je kombinacija
trzista i upravljanja koja kombinuje veéu
konkurenciju izmedu sluzbi javne uprave i
snaznije upravljanje u njima.
Karakteristike —sistema novog javnog
menadzmenta u javnom sektoru zapravo
su jacanje konkurentnosti, objektivnost
promocije, fokus na planiranje i vrednovanje
osnovnih  rezultata. Kljune osobine
se odnose na dobro menadzerstvo,
konkurenciju, ugovaranje, mjerenje i
ocjenu uspjesnosti, nove informacione i
komunikacione tehnologije, te saradnicki
rad i konzumerizam. Ova vrsta upravljanja
se sluzi konceptima projektnog upravljanja,
plitke hijearhije, usmjerenosti na klijenta,
depolitizaciji i cjelovitog upravljanja
kvalitetom.

Koncept novi javni menadzment je heterogen

tako da obuhvata vise ideja i mjera pa se

ne moze re¢i da postoji jedinstven model
koncepta novoga javnog menadzmenta, niti
su sve drzave u svojim reformama inspirirane
konceptom novog javnog menadzmenta to
provele na jednak nacin. Ipak, kao neke od
temeljnih ideja ove doktrine koje se mogu
nacdi u vecini njezinih modela (odnose se na:*

- razbijanje tradicionalne hijerarhijske
strukture javnog sektora formiranjem
veéeg broja organizacija koje su
orijentirane na obavljanje samo jednog
zadatka uz obvezno razdvajanje policy
poslova od izvr$nih poslova,

- davanje vece slobode djelovanja i
odlu¢ivanje  javnim  menadzerima,
orijentaciju na rezultat, a ne na proceduru
djelovanja,

7 R. C. Chandler/].C. Plano, The Public Adminis-

tration Dictionary, ABC-Clio, Santa Barbara, Califor-

nia, 1988., No.43

8  R.Manojlovi¢, Danski model novog javnog

menadzmenta — moze li posluziti kao uzor Hrvatskoj.

Hrvatska javna uprava, god. 2010., br. 4, str. 961- 996.
Zagreb.
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- jacanje utakmice unutar javnog sektora,
stvaranje internog kvazitrzista koje treba
dovesti do vece ekonomic¢nosti usluga
javnog sektora,

- vecu disciplinu i $tedljivost u upotrebi
sredstava (,uciniti viSe s manje®), $to
se ostvaruje i smanjenjem prava javnih
sluzbenika i vecom elasticnos$¢u pri
zaposljavanju i nagradivanju,

- orijentaciju na korisnike i na ostvarivanje
vece vrijednosti za novac.

Iza svih doktrina nalaze se brzo rastuce
politicke i drustvene vrijednosti koje
naglasavaju efikasnost i produktivnost, vise
nego tradicionalni pojmovi demokratske
odgovornosti i pravnog postupka. Reforme
novogjavnog menadzmenta c¢esto se smatraju
instrumentom vladaju¢ih politickih elita
koji moze promovirati dobro upravljanje
i povecanu transparentnost u zemljama u
razvoju gdje su evidentni naslijedeni problem
sa vladom i visokim nivoom korupcije
zbog kojih i jednostavne donacije pomoci
postaju neucinkovite i neupotrebljive prema
krajnjim korisnicima.

Hood (1991) je pruzio utjecajnu definiciju

sedam osnovnih karakteristika reformi

novog javnog menadzmenta:’

- profesionalno upravljanje “rukama’;

- eksplicitni standardi i mjere ucinaka;

- veca disciplina u kontroli zasnovanoj
na uc¢inku (bududi da su rezultati sada
vazniji od procesa);

- ra$c¢lanjivanje jedinica u javhom sektoru;

- veca konkurencija unutar samog javnog
sektora;

- viSe prakse upravljanja u privatnom
sektoru ukljucujuéi fleksibilne ljudske
resurse menadzmenta);

- teznja ka “efikasnosti” i “raditi vise za
manje rada”.

Novi javni menadzment ima dva glavna
pravca koja se odnose na marketing i
korporativno upravljanje. Najekstremniji
oblik  marketizacije  je  privatizacija.

9 C. Hood, A public management for all seasons?
Public Administration, 69 (1), No. 3-19

Privatizacija je prenos imovine sa drzave na
privatni sektor. Ovdje ve¢ vidimo poveznicu
sa bh.trziStem i tranzicijskim poslijeratnim
periodom.

U ne tako dalekoj historiji, neke drzave su
prodavale razne nacionalizirane industrije
na berzama, a ostala drzavna preduzeca
su prodavana njihovim zaposlenicima,
najces¢e otkupom uprave. Neki drugi su
prodavani njihovim pojedinim firmama ili
konzorcijima. Industrije su bile podlozne
dramati¢nim privatizacijama, te su najcesce
ukljucivale telekomunikacije, Zzeljeznice,
elektroprivrede, komunalna preduzeca i
usluge otpada. Pored velikih privatizacijskih
poslovnih aktivnosti, manje privatizacije
su ukljucivale hotele, parking i kongresne
centre za koje su vladajuce elite jednako
imale interesa, ka i druge drzave. Ostali
oblici marketizacije i dalje su ¢es¢i oblik od
same privatizacije. NajceS¢e se prezentiraju
kroz poticajne strukture u pruzanju javnih
usluga putem ugovaranja, kvazi trzidta i
izbora potrosaca.

I onda se zapitamo S§ta je stvarni cilj
privatizacije i marketinga u procesu novog
javnog menadzmenta? Glavni cilj marketinga
je uciniti javne usluge ne samo ucinkovitijim
ve¢ i odgovornijim prema potrosacima
kojima se daje ve¢i izbor pruzatelju usluga.
Medutim, ucinkovitost i mo¢ uprave cesto
moze biti pod utjecajem raznovrsnih
otezavaju¢ih ¢imbenika, poput: nedostatnih
sredstava, neprimjerene organizacije
upravnih struktura i postupaka, neefikasnog
kori§tenja sredstava, sporosti upravnog
mehanizma, birokratizacije, otudenja od
gradana i preopterecenja brojem zadataka."

Promjene u percepciji javnih usluga,
sazrijevanje radne snage, sveobuhvatna
ekonomsko  tehnoloska transformacija

i globalizacija su karakteristike koje su
se odrazile na javni sektor, te novi nacin
upravljanja pod nazivom Novi javni
menadzment — New Public Management.

10  Z. Mateljak, S.Gjurkovi¢, Primjena koncepta
novog javnog menadzmenta u funkciji poveéanja
efikasnosti javne uprave u Republici Hrvatskoj,
Pregledni rad, 2016. godina, str. 117-134
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Od novog javnog menadzmenta se ocekuje
puno, a narocito u reformistickom smislu.
Sa drustvenog aspekta, vazna motivacija za
reformisticko upravljanje javnog sektora
je osnazivanje gradana da se ukljuce u
politicki zivot, da se osigura bolja provedba
propisa, da se u politicku debatu ukljuce novi
sudionici i da se op¢enito ukloni neravnoteza
u odlucivanju zbog nedostatka informacija
od kojeg pate odredene drustvene skupine.

STARA JAVNA UPRAVA INOVI
JAVNI MENADZMENT- POZITIVNE I
NEGATIVNE POSLJEDICE

Visoki stepen profesionalnosti, stru¢nosti
i individualirana odgovornost, lojalnost
sluzbenika u javnoj upravi, a ne politickom
subjektu ili interesnoj grupi su uslovi za
efikasnu, brzu i jeftinu javnu upravu koja
je u temeljima savremene pravne drzave.
Medutim, svaki gradanin svakodnevno
se susre¢e sa javnom upravom u vezi sa
predstavnicima, aktivnostima i materijalnim
organima uprave. U savremenom dobu u
javnoj upravi uklanjaju se zaposlenici koji
su sposobni i koji rade za Siru drustvenu
zajednicu. Traze se i postavljaju poslusnici,
diskutabilne moralnosti i koji podvladuju
jednom licu ili interesnoj skupini, najcesce
politickom subjektu na vlasti.

Reformisana javna uprava podrazumijeva uz
reorganizaciju i $iroki proces reobrazovanja,
kao i promjene u sistemu nagradivanja kako
bi se korupcija smanjila i omogucila selekcija
kadrova. Kadrovsku politiku je neophodno
izmijeniti, te osloboditi od nepotizma,
rodbinskog, tazbinskog i politickog utjecaja,
kao i drugih pojava koje predstavljaju
prepreke u radu bh. javne uprave.

Nasoj javnoj upravi su potrebni strucni,
autonomni, moralni, sposobni, profesionalni
i ljudski kadrovi. Evropski sud pravde
je svojim presudama utvrdio sljedeca
nacela:  zakonitost,  proprocionalnost,
nediskriminaciju,  salusanje  stranaka,
dostupnost upravnih sudova i materijalnu
odgovornost _ javne uprave.!!  Gradani

11 M.Selimi¢, Upravno djelovanje Evropskog suda

su uskraceni u potpunom i efikasnom
ostvarivanju njihovih prava i nisu ukljuceni
u proces donoSenja odluka. Zbog toga je
povjerenje gradana urad javne administracije
na veoma niskom nivou. Politizacija javne
uprave dovodi do neprofesionalnosti i niske
motivacije sluzbenika jer je javna tajna nacin
prijema u sluzbu i ubrzano napredovanje
poslusnih i politicki priveligovanih ljudi,
te do raSirenog javnog uvjerenja da
obrazovanje i kompetencije nisu temeljni
kriteriji zapo$ljavanja i napredovanja.
Gradani moraju imati povjerenja u javnu
upravu, odgovornost javne uprave prema
$iroj drustvenoj zajednici i sluzbenici koji
sluze (profesionalni i odgovorno) gradanima
i zajednici.

Vec¢ina javne wuprave se tretira samo
kao biznis kojem su strukture, prakse i
poticaji naslijedeni iz menadZmenta u
privatnom sektoru. Javna uprava i javni
sektor jednostavno ne bi trebali biti vodeni
isklju¢ivo finansijskim imperativom ili
imperativom ucinkovitosti zbog ¢injenice da
se sukobljava sa rezultatima javnog dobra i
dovodi do odluka koje novcu daju prednost
nad ljudima. Da li je to upravo cinjenica
koju nosi menadzment u javnoj upravi? Da
li se mogu uzeti samo one pozitivne stvari
koje se odnose na ekonomic¢nost, efikasnost
i efektivnost? lako zasigurno postoje stvari
koje javni sektor moze nauciti od privatnog
sektora, javni sektori su razli¢iti i ne bi trebali
slijepo kopirati prakse privatnog sektora
jer su uloge, odgovornosti, poticaji i svrha
mnogo drugaciji.

Koncept novog javnog menadzmenta
podrazumijeva brojne promjene koje treba
provesti u radu i organizaciji javne uprave,
narocito u drzavama Zapadnog Balkana ¢ime
se zasigurno moze posti¢i bolja efikasnost
i kvalitetnije pruzanje usluge krajnjim
korisnicima. Na taj nacin se u zastarjelu
i nefukcionalnu javnu upravu uvode
relevantna nacela i reforme kako bi im se
sluzbenici u javnoj upravi $to prije adaptirali
i efikasno obavljali svoje radne zadatke.

pravde, ,,Strucni ¢asopis ,Uprava®, br.3/2011, Fakultet
za javnu upravu-pridruzena ¢lanica str.19
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Mnogi teoreticari i wuvazeni analiticari
imaju misljenje da drzavni sluzbenici mogu
pomodi samo u pruzanju resursa ili sklanjaju
sa puta, a javnu upravi i javni sektor ne vide
kao politiku na kojoj mogu stvarati, niti
biti potencijalni partner ili koordionator u
rjeSavanju slozenih upravnih i gradanskih
problema.

Ono §$to se svi zasigurno mogu sloziti
je Cinjenica da su javni sektor i uprava
neophodan i pozitivan temelj drustva i
demokratije, te da nasa retrogradna javna
uprava itekako moze inkorporirati odredene
segmente novog javnog menadzmenta u
svoje upravne sisteme. Definitivno, moderna
javna uprava mora biti utemeljena na
kvalitetnom pruzanju usluga korisnicima
(gradanima) od strane visokoobrazovanih,
sposobnih i  kompetentnih  drzavnih
sluzbenika pri ¢emu se posebno mora
voditi racuna o transparentnosti podataka
u funkcioniranju javne uprave. Sve gore
navedeno je u korist javnog menadzmenta
prema zastarjelim principima upravljanja u
javnoj upravi. Madutim, koje su negativne
posljedice pojavnog oblika novog javnog
menadzmenta?

U ovom slucaju drzavni sluzbenici i
namjestenici gube sigurnost zaposlenja i
napredovanja, te se veci broj radnih mjesta
popunjava sa ugovorima ogranicenog
trajanja, a poslovi se povjeravaju firmama i
pojedincima izvan javne uprave. Negativne
posljedice reforme javnog menadzmenta
uglavnom se odnose na to da se ekonomska
vrijednost i motivi na kojima pociva
politika novog javnog menadzmenta nisu
uvijek u skladu sa vrijednostima i ciljevima
javne uprave, koja prvenstveno mora imati
narocitu paznju prema javnom interesu,
pravednosti i jednakosti. Teznje savremene
drzave i njene uprave moraju biti puno vise
od puke ucinkovitosti.

Ugovaranjem usluga u principu bi se mogli
smanjiti visoki socijalni i dodatni troskovi
na osnovnom trzistu rada u javhom sektoru.
Vece zaposljavanje radnika zasnovanih na
ugovorima, a ne stalnog rada ukazuje na
fleksibilnije trziste rada u javnom sektoru,

koje bi moglo smanjiti nivo plata i napraviti
ustede. Reforme definitivno potic¢u veciizbor
i daju veci glas korisnicima javnih usluga,
koji se sada tumace kao kupci (vise nego kao
gradani). Ove reforme u upravnom sistemu
viSe odrazavaju vrijednosti koje su postale
manje postene i viSe potrosacke.

Javna uprava se svakodnevno mora baviti
pitanjima odgovornosti prema ljudima pri
¢emu se ljudi nikad ne mogu i ne smiju
tretirati samo kao potrosaci ili kupci kako je
to slucaj kod novog javnog menadzmenta,
vec¢ kao gradani koji od iste imaju pravo traziti
polaganje rac¢una za akcije koje poduzima ili
propusta poduzeti.

Kada posmatramo bosanskohercegovacku
javnu upravu, najblize istrazivanje koje
je komplementarno sa ovom javnom
upravom je napravio Rosta koji je u svom
radu istrazivao koji faktori utjecu na
uspjesno  uvodenje reformskih modela
koncepta novog javnog menadzmenta.
U svom radu isti autor naglasava da je za
uspjesnu provedbu koncepta novog javnog
menadZmenta nuzno provesti organizacijsko
restrukturiranje,  postaviti  instrumente
menadzmenta (orijentaciju prema outputu
i efikasnosti), provesti reformu budzeta,
omoguciti sudjelovanje gradana u radu
javne uprave, primijeniti orijentaciju na
korisnika i upravljanje kvalitetom ,te provesti
privatizaciju i trZiSnu orijentaciju. Autor je u
ovom radu takoder definirao model nazvan
»~Ekonomija institucija“, koji je podijelio na
Cetiri nivoa, gdje je u prvom nivou definirao
faktore koji utjeCu na uspje$nu primjenu
koncepta novog javnog menadzmenta. U te
faktore spadaju socijalni standardi, tradicija
i obicaji koje je nazvao ,neformalnim
institucijama® Uz taj tip faktora, autor
u radu naglasava i faktore poznate kao
~formalne institucije“ u koje spadaju pravna
regulativa i pravno uredenje javne uprave.'
Uporedujuéi sve navedeno sa radom javne
uprave u BiH mozemo primjetiti evidentan

12 M.Rosta, 2011. What makes a New Public Man-
agement reform successful? An institutional analysis.
An introductory essay. Corvinus University of Buda-
pest. Budapest, No.9-12
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jaz izmedu nedostataka sredstava, prevelikog
broja poslova, neadekvatne kvalifikacijske
strukture i u¢inkovitosti javne uprave.

PRIMJENA NOVOG JAVNOG
MENADZMENTA U REFORMI JAVNE
UPRAVE U BOSNI T HERCEGOVINI

Dobra javna uprava nastala je kao izraz teznje
¢ovjeka za punom slobodom i njegovim
pravom da ucestvuje u odlucivanju, §to
je osnovni preduslov nastanka postojanja
demokratije  sveukupnog  ekonomskog
razvoja. Za dobru javnu upravu prije svega
potrebna je decentralizacija politicke vlasti i
same javne uprave, s ciljem pruzanja prava
gradanima i odgovornosti sluzbenicima.

U reformi javne uprave na nivou Bosne i
Hercegovine postoje poteskoce koje su u
osnovi iste kao kod mnogih drugih reformi
i oblasti u nasoj drzavi, ali u sustini se
odnose na postivanje ili nepostivanje Ustava,
odnosno okvira i nadleznosti datih drzavi i
njenim entitetima Dejtonskim sporazumom.
Imajudi u vidu znacaj samog procesa, napori
na reformisanju javne uprave u BiH," koji
traju preko deset godina, u kontinuitetu su
bili predmetom pracenja od strane domacih
institucija, organizacija civilnog drustva i
medunarodnih organizacija, prije svih EU i
SIGMA.

Decentralizacija politicke vlasti i javne
uprave jedna je od temeljnih pretpostavki za
uspjesan odgovor na nove potrebe u njezinu
okruzenju, te inkorporiranje novog javnog
menadzmenta u funckioniranje javne uprave.
Uz politicko znacenje decentralizacija je
i velik korak u reformi uprave, zato $to se
birokratska kontrola i alokacija financijskih

13 Proces reforme javne uprave u BiH zapocinje
2003. godine. usvajanjem dokumenta ,Reforma javne
uprave-na$ program” od strane predstavnika vlada na
svim upravnim nivoima. Reforme u $est klju¢nih hor-
izontalnih oblasti u javnoj upravi u BiH operativno se
provode se od 2007. godine kroz realizaciju Strategije
reforme javne uprave odnosno seta mjera definiranih
prvo kroz Akcijski plan 1 (AP1) za period 2007-2010.,
a potom i kroz Revidirani Akcijski plan 1 (RAP1) za
period 2011-2014. godine.

sredstava fragmentira."* Decentralizacija se
temelji na nacelu supsidijarnosti, §to znaci
da uze jedinice, koje su ujedno najblize
gradanima, trebaju obavljati pretezni
dio javnih poslova, sukladno svojem
finansijskom i stru¢nom kapacitetu, a jedina
prava vrsta decentralizacije je politicka
decentralizacija."

»Kapaciteti javne uprave u BiH su se povecali
tokom posljednjih desetak godina i javna
uprava pored zastupljenosti u odredenom

stepenu savremenih tendencija postala
je sposobnija za ispunjavanje ostalih
odgovornosti.“’ Nesporna je <¢injenica

da na povecanje uprave ima utjecaja i
razvoj drustveno proizvodnih potencijala.
U tehnickom smislu, taj proces znaci
poboljsanje i prosirenje tehnoloske osnove
u smislu proizvodnog rada, ali i svih drugih
ljudskih djelatnosti. U ekonomskom smislu
razvoj proizvodnih potencijala oslobada
ljudsku radnu snagu za drustveno korisnije
djelatnosti koje ne znale neposrednu
proizvodnju, a to su, medu ostalim, javni
upravni poslovi. ,Pri tome, urbanizacija
bitno utjece na razvoj uprave.“!’

Reformisana javna uprava podrazumijeva uz
reorganizaciju i $iroki proces reobrazovanja,
kao i promjene u sistemu nagradivanja kako
bi se korupcija smanjila i omogucila selekcija
kadrova. Kadrovsku politiku je neophodno
izmijeniti, te osloboditi od nepotizma,
rodbinskog, tazbinskog i politickog utjecaja,
kao i drugih pojava koje predstavljaju
prepreke u radu bh. javne uprave. Posebnu
paznju treba posvetiti razvoju ljudi za rad
u javnoj upravi, njihovom adekvatnom
obrazovanju, koje se mora izmaknuti iz

14  Peteri, G. (2001) Organizing Public Service at
the Local Level. U: Local Self- Government and De-
centralization in South-East Europe. Zagreb: Frie-
drich Ebert Stiftung, 7-27

15 I Kopric, (2009) Decentralizacija i dobro uprav-
ljanje gradovima. Hrvatska javna uprava 9(1): 69-78
16  Strategija reforme javne uprave u BiH: www.
parco.gov.ba; Ured koordionatora za reformu javne
uprave i Akcioni plan 1 uz Strategiju reforme javne
uprave u BiH, str.15

17 E Otajagi¢, strucni rad: ,Savremene tendencije
u javnoj upravi‘, Anali Pravnog fakulteta Univerziteta
u Sarajevu str. 283
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ralja zastarjelih razmatranja o stru¢nom
i univerzitetskim studijima na temelju
najboljih komparativnih iskustava. Pored
toga, treba uspostaviti dobar sistem njihovog
cjelozivotnog obrazovanja i usavrSavanja
prema potrebama sluzbe. Motivacija zarad u
javnoj upravi treba se bitno poboljsati jer bez
nje nije moguce privuci najbolje kandidate
u sistem upravnog obrazovanja, zaposliti
najbolje ljude u upravne organizacije svih
nivoa, razvijati ih tokom sluzbe, te zadrzati
u sluzbi gradana i zajednice.'® Reforma
javne uprave je prate¢i trend globalizacije,
ekonomskog rasta, te opce pluralizacije
zahtjeva gradana u razvijenim zemljama, a
narocitouzemljamaurazvoju. Tradicionalna,
nereformirana javna uprava osudena je
kao politicna, koruptivna, neefikasna,
neekonomicna, netransparentna, zatvorena i
nepristupacna za gradane. Savremena javna
uprava treba biti efikasna, odgovorna, javna
i dostupna, te predstavljati centralni dio
demokratskog upravljanja drzavom. Sistem
dobrog upravljanja (good governance)
predstavlja motor drustvenog razvoja, te
omogucava zastitu ljudskih prava.

Ako zelimo primjeniti neke od modela
novog javnog menadzmenta u reformi
javne uprave u Bosni i Hercegovini, prije
svega moramo izvréiti analizu finansijskog
i pravnog aspekta funkcioniranja javne
uprave, te koliko se novaca izdvaja za: plate,
materijalne troskove, intelektualne usluge,
razvojne projekte. U tom smislu, bitno je
utvrditi omjer generalnih troskova i omjer
tros$kova namijenjenih razvojnim projektima
u ukupnim troskovima.

Sto se ti¢e pravnog dijela pri dubinskom
snimanju, bitno je identificirati pravno
ustrojstvo i zakonski okvir, pravna podrudja,
$to znaci, sve zakonske propise koji su bitni za
davanje javnih usluga od javne uprave. Cilj je
pritom u potpunosti eliminirati preklapanja
pravnih propisa izmedu tijela u javnoj upravi,
pojednostavniti zakonske propise i precizno
odrediti koja su javna tijela odgovorna za
provedbu zakonskih propisa kako bih ih

18 I Kopri¢, 2009., Attracting and Retaining the
best people in the Publice Service, Bratislava UNDP

sluzbenici mogli sa sigurnos¢u tumaciti i
provoditi. To ¢e pridonijeti sprjecavanju da
se prebacuje izvrSenje aktivnosti gradanima
izmedu tijela javne uprave, te poveca kvaliteta
i brzina kojima im se pruzaju usluge.”

Javna uprava u Bosni i Hercegovini je,
posebno zbog slozenosti ustavnog uredenja,
glomazna, slozena i sa nadleznostima
koje se cesto preklapaju. Uz dupliciranje
funkcija, normativno i stvarno, izvrsena je
nejasna podjela odgovornosti po razli¢itim
nivoima vlasti. Organizaciju i funkcionisanje
javne uprave treba uskladiti za zahtjevima
evropskog pravnog nasljeda kako bi se
uspjes$no izvrsilo uskladivanje sa uslovima
za  pristup evropskim integracijama.
Modernizacija javne uprave u nasoj drzavi
je potrebna, ne samo zbog ispunjavanja tih
kriterija, nego, prije svega, zbog kvalitetnog
zadovoljavanja potreba nasih gradana.
Specificnost ustavnog uredenja Bosne i
Hercegovine predstavljaglavnirazlog$to BiH
nema ureden jedinstven sistem javne uprave.
Opredjeljenje vlasti je da se BiH prikljuci
porodici evropskih drzava. Evropska unija
je propisala uvjete za pridruzivanje medu
kojima su i oni koji se odnose na izgradnju
upravnih kapaciteta i kvalitetu rada javne
uprave.”

Prvim, sektorskim pristupom u procesu
izgradnje upravnih kapaciteta, moguce
je krenuti putem usvajanja ,sektorskih
zakona®, kojima ¢e se stvoriti zakonski
okvir za izgradnju upravnih kapaciteta u
BiH. Ovakav pristup sadasnji Ustav BiH
ne zabranjuje, ali i ne obavezuje. Ovakva
mogucnost je koristena, na primjer, za sektor
odbrane BiH. Drugi prihvatljiv pristup se
zasniva na mogucoj promjeni Ustava BiH
u kojoj bi se potpunije normirale strukture,
nadleznosti i organizacije javne uprave.
Ovim bi se omogucila temeljita reforma

19  Z.Mateljak, S.Gjurkovi¢, Primjena koncepta no-
vog javnog menadzmenta u funkciji poveéanja efikas-
nosti javne uprave u Republici Hrvatskoj, Pregledni
rad, 2016. godina, str. 117-134

20  N.Lapandi¢, I.Hasanovi¢, M.Alibasi¢, ,,Pravna
kontrola javne uprave®, 6. Nau¢no-stru¢ni skup sa
medunarodnim uces¢em ,,KVALITET 2009 Neum,
BiH, 2009., str.763
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»,0dozgo”“ ka najnizoj jedinici javne uprave.
Time bi se gradanima pruzila adekvatna
pravna sigurnost i zastita.”!

Bosna i Hercegovina ide putem tranzicijskih
zemalja, ali se nalazi u mnogo sloZenijoj
situaciji. Reforma javne uprave treba
da se dogodi u =zemlji opisanoj kao
poluprotektorat, etnicki podjeljenoj na
gotovo svim administrativnim nivoima,
sa slabim centralnim institucijama i jakim
entitetima nejednake strukture. Politicku
mo¢ dijele politicke partije sa izrazenom
nacionalistickom politikom, ¢esto bez ikakve
zajednicke vizije i politicke volje da ostvare
promjene. * U ovakvom okruzenju reforma
javne uprave Ce biti prili¢no izazovan napor.
Osim dobre volje i finansijskih sredstava,
viSe je nego ocigledno da reforma javne
uprave zahtijeva ogromno i jedinstveno
znanje i vjeStine reformatora od kojih
se ocekuje da se nose sa ovako sloZzenim
poduhvatom. Uspjeh reforme javne uprave
sustinski je odreden politickom voljom
glavnih donosioca odluka, odnosno vodstva
promjena uloZenim finansijskim sredstvima,
znanjem i vjeStinama onih koji su odgovorni
za njenu direktnu implementaciju.® Zbog
¢ega ovaj proces tece tako sporo, tesko i koje
su glavne prepreke na putu ka efikasnijoj
i transparentnijoj javnoj upravi? Odgovor
se prije svega nalazi u ¢injenici da moramo
prepoznati i predstaviti evropske standarde
koji bi se mogli primijeniti u bh.institucijama
javne uprave, te na taj nacin unaprijediti
proces pruzanja usluga gradanima i
omoguciti funkcioniranje u skladu sa EU
najboljim primjerima iz prakse. Primjenom
najboljih evropskih rjesenja nuzno je
pruzanje brzih i pouzdanijih usluga s ciljem
ostvarivanja poticajne poduzetnicke okoline
i boljeg zivotnog standarda svih gradana.
Konac¢no je vrijeme za primjenu pozitivnih
21 Ibidem, str.762

22 Balkan Public Administration Reform As-
sessment: Bosnia and Herzegovina 2004., Program
podrske kvalitetu u upravama zemalja Centralne
Isto¢ne Evrope

23 C. Palidano, Why civil service reforms fail

(IDPM Public Policy and Menagement Working Pa-
per, 2001., no.16

¢injenica novog javnog menadZmenta, te
uspostavu pravnog okvira i okvira politika za
razvoj moderne prakse upravljanja ljudskim
potencijalima. Takoder, odluke moraju biti ka
smanjenju troskova javne uprave temeljeno
na minimalnom financiranju od drzave.
Time se podrazumijeva financiranje samo
onih aktivnosti u javnoj upravi koje su bitne
za kvalitetno davanje usluga gradanima,
kao $to su: komunalne usluge, socijalne
usluge, usluge osnovnog i srednjoskolskog
obrazovanja, koncesijske usluge, zdravstvene
usluge i dr. na drzavnom, regionalnom i
lokalnom nivou. Takoder, mora se provesti
proces smanjivanja broja  zaposlenih,
reorganizaciju funkcioniranja odjela/sluzbi
javne uprave 1 primjenu outsourcinga.
Medutim, smanjivanje broja zaposlenih
moguce je tek nakon analize postojecega
kadrovskog stanja, izvrsnih aktivnosti i
organizacijskog modela.

Decentralizacija u javnoj upravi u Bosni
i Hercegovini znac¢i premjestanje sjedista
organizacija u drzavnom vlasnistvu, te
njihovih funkcija i ovlasti sa drzave na
nize nivoe. Tako ¢e neke vece privredne
kompanije, odredene agencije i tijela drzavne
vlasti imati sjediste u drugim gradovima, a ne
samo u velikim gradovima i glavnom gradu,
radi kvalitetnijeg davanja usluga gradanima
i poticanja razvoja privrednog i drustvenog
zivota gradana u odredenom sjedistu. Uz
premjestaj sjediSta, decentralizacija treba
obuhvatiti prenosenje ovlasti i funkcija na
regionalni i lokalni nivo.

Posmatrajuci sve gore navedeno, novi javni
menadzment u bh. javnoj upravi treba
poboljsati djelotvornosti i ucinkovitosti
u javnom sektoru, pojacati odgovornost
prorac¢unskih subjekata prema korisnicima,

odnosno  kupcima, povecati  koristi
uz smanjenje javnih izdataka, ojacati
menadzmente  drzavnih  jedinica uz

povecanje odgovornosti spram korisnika.
“Pokus$aj pretvaranja netrzisnih dijelova
drustva u trzidta, a blago ignoriranje svih
ocitih razloga zbog kojih bi takva trzista
propala, glupa je zadaca”24

24  R. Gittens, Ispovijesti prodavnice ku¢nih Jj-
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ZAKLJUCAK

Shodno svemu prethodno navedenom,

rjeSenje problema i napredak u oblasti

reformi javne uprave u Bosni i Hercegovini

ogleda se u nekoliko bitnih koraka:

- Standardiziranju poslova javne uprave i
inkorporiranju dobrih praksi;

- Pracenju i vrednovanju rezultata i
ucinaka poslova u javnoj upravi;

- Unapredenju pracenja upravnog
postupanja i odlucivanja u javnopravnim
tijelima;

- Povecanju udjela stru¢no-kreativnih
poslova;

- Unapredenju sistema postojecih

elektronskih usluga;

- Unapredenju pristupa informacijama
javne uprave;

- Racionaliziranju drzavne informaticke
strukture;

— Unapredenju elektronskog poslovanja
javne uprave KkoriStenjem istovrsnih
rjeSenja za zajednicke poslovne procese.

- Uklju¢ivanju u evropski digitalni
administrativni prostor;

- Poboljsanju poslovne
javnih servisa;

- Uvodenju takmicarskog duha;

- Raiclanjivanju  velikih  birokratskih
jedinica;

- Podsticanju vece produktivnosti;

- Jacanju menadzmenta drzavnih jednica
uz povecanje odgovornosti prema
gradanima;

- Osiguranju javnog sektora u smislu rada
onoga §to je u skladu sa svrhom javne
uprave i sistemima poticaja za najbolje
javno dobro.

produktivnosti

S tim u vezi moZemo konstatirati da
uvodenjem novog javnog menadzmenta,
modernih tehnologija i digitalizacijom
cjelokupne javne uprave ostvarujemo bolju
komunikaciju poslovnih subjekata, javne
uprave i gradana uz znacajno smanjenje
troskova poslovanja. Ovakav nacin rada

ubimaca Galah, puno reformi je propalo (novembar
2019)

doprinosi ve¢im ustedama, smanjenju sive
ekonomije i pojavnih oblika korupcije.
Istovremeno omogucuje se gradanima,
poslovnim i drugim subjektima da svoje
obaveze ili zahtjeve prema upravi obavljaju
na Sto efikasniji i efektivniji nacin uz
minimalne troskove i broj fizi¢kih kontakata
sa organima uprave i to putem vise razli¢itih
digitalnih servisa.
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