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EVROPEIZACIJA | MODERNIZACIJA JAVNE
UPRAVE U BOSNI | HERCEGOVINI

Mr Ljiljana Auli¢!

Apstrakt: Javna uprava je oslonac za efikasno funkcionisanje politickih,
ekonomskih i druStvenih procesa. Od kvalitete javne uprave zavisi priprema zemalja na
putu pristupanja Evropskoj uniji, gdje su utvrdeni obavezni kriterijumi koji naglaSavaju
zahtjev za reformisanje javne uprave zemalja kandidata. Medutim, pored kopenhaskih i
madridskih kriterija, trazi se uskladivanje javnih uprava zemalja kandidata sa evropskim
upravnim prostorom.

Cilj rada je da ponudi odgovor zasto je dobra uprava potrebna Bosni i Hercegovini
i na koji nacin principi evropskog upravnog prostora mogu uticati na efikasno
funkcionisanje asimetricnog uredenja entiteta. Autor istice da se izostankom uskladivanja
sa upravnim vrijednostima oli¢enim u nacelima ,,dobre uprave* ne moze napredovati na
putu evropskih integracija.

Metode koje ¢e se u radu primijeniti zbog evidentnih razlika Bosne i Hercegovine
od drugih tranzitivnih zemalja, jesu metoda analize i njena osnovha metoda
specijalizacije. Hipoteticko-deduktivna metoda primjenjuje preispitivanje postojeceg
saznanja o procesu evropskih integracija, koji se ogleda u odredenom stepenu kriti¢nosti
autora i stalnom preispitivanju postojeéeg saznanja o principima evropskog upravnog
prostora, kako bismo ostvarili cilj rada.

Rezultati analize nas upucuju da potreba evropeizacije i modernizacije javne uprave
u organizacijskom i funkcionalnom aspektu kroz reformu javne uprave, proizilazi iz
karakteristika loSe uprave nasljedene iz socijalistickog politickog sistema, ali i
sociodrustvenih karakteristika Bosne i Hercegovine. Dakle, potrebno ju je prilagoditi
evropskom upravnom prostoru, ali i saradnji sa drugim upravama van granica Evropske
unije ¢iji se rad oslanja na principe ,,dobre uprave®.

Kljuéne rijedi: evropeizacija javne uprave, modernizacija, reforma javne uprave
BiH, dobra uprava, Evropski upravni principi.

uvoD

Teorijska i empirijska analiza procesa evropeizacije zapoCetog 90-tih
godina 20-tog vijeka prema zemljama Isto¢nog bloka, ukljucuje oblike
insitucionalne adaptacije na nacionalnom nivou kroz reformski proces koji
ne moze napredovati bez dobre uprave. Ono §to je zajedniCko u svim
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postkomunisti¢kim zemljama je da se demokratska transformacija i evro-
pska integracija odvijaju istovremeno i da su u uzro¢no-posljedi¢noj vezi.

U posmatranju problema koji proizilaze iz odnosa nacionalne zemlje i
Evropske unije na putu integracije, nauka se koristi u¢inkom evropeizacije.
Taj se ucinak Evropske unije kroz politiku proSirenja u naucnoj literaturi
evropskih studija uglavhom smatra pozitivno, iako se kroz periode kriza
unutar evropskih institucija javilo i suprotno misljenje. Teorije integracije i
evropeizacije se mogu posmatrati sa tri analitiCka nivoa: pretpregovaracke
faze (do kandidature), pregovaracke faze (status kandidata) i faze ¢lanstva u
Evropskoj Uniji.2

Istrazivacka perspektiva u posmatranju problema evropskih studija
,»0dozdo na gore* jeste zajednicka u okviru dvije vodece teorije integracija
intergovernmentalizma i (neo) funkcionalizma, koje drze do misljenja da
integracijski impulsi dolaze od nacionalne drZave. Suprotna od prethodne
perspektive je istrazivacka perspektiva “odozgo na dolje”, gdje se
posmatranje usmjerava na poticaje koji dolaze iz EU institucija i Sire se
prema nacionalnom nivou. Ti impulsi preko razli¢itih mehanizama uzrokuju
promjene u politickom procesu, politickim sadrzajima i institucijama
nacionalnih drzava. Obe perspektive su korisne za istrazivanje ucinka
evropeizacije, §to se prepoznaje u Sirokom opusu naucne grade, a koje su
koriStene prilikom izrade ovog rada.

Dominantna analitiCka perspektiva razvoja drzavne uprave u
postkomunisti¢kim sistemima je modernizacija. Njeni elementi u politickoj
sferi su liberalizacija i demokratizacija, u privredi privatizacija i
marketizacija i pluralizacija i individualizaciju u drustvu. U kontekstu
kontinentalne Evrope "moderna" javna uprava je okarakterisana kao uprava
po veberijanskom modelu administracije koja se prepoznaje u funkcionalnoj
1 hijerarhijskoj podjeli rada, profesionalnoj sluzbi, birokratskoj racionalnosti
sa naglaskom na zakonitost, nepristrasnost, objektivnost, regularnost i etosu
javne sluzbe, $to nisu karakteristike uprava postsocijalistickih zemalja.

Klju¢ni dio sveobuhvatne modernizacije postkomunistickih zemalja, a
posebno javne uprave ne moze se ocekivati bez vladavine prava i
konsolidacije demokratije. U duhu Schumpeterove misli, uprava ,per se*
nije demokrati¢na, ali ima ulogu u uspjeSnom funkcionisanju demokratije.
Misljenja je da: ,,Demokratska vlast u modernom industrijskom drustvu
mora biti u stanju da rukovodi (uz pomo¢) dobro obucene uprave sa
reputacijom 1 tradicijom i snaznim osjecajem obaveze i sluzbe i ne manje
snaznim ,.esprit de corps‘(..) Nije dovoljno da uprava treba da bude
efikasna u postojecoj vladi i kompetentna da savjetuje. Ona mora biti
dovoljno snazna da vodi. Kako bi bila sposobna za to, uprava mora da bude
u poziciji da razvije sopstvene principe i da ih provodi nezavisno. Ona mora

2 Pridham, G., (2002), Implementacija evropskih standarda demokratije u procesu
pridruzivanja EU: Usporedba Slovacke i Rumunjske, Politicka misao (39)4, Zagreb,s.
11-27
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biti snaga sama za sebe.® Medutim, ono §to stoji izmedu ovakve uprave i
uprave postkomunistiCkih zemalja je duboko ukorjenjena kultura
socijalisticke administracije, Cije karakteristike, i danas stvaraju otpor
institucionalnim reformama. Njene osobine su da je organizacija drzavne
vlasti bila zasnovana na centralistickom upravljanju, partijska kontrola svih
nivoa drzavnog aparata, dakle, preplitanje partijske birokratije i drzavne
administracije, gdje je partijska imala ovlaStenje za nadleznost nad drugim,
generalno zanemarivanje vladavine prava, tako da su odluke partije imale
prednost nad zakonskim normama, kadrovski sistem koji je regrutovan iz
partije kao i partijski kontrolisana nomenklatura rada.

Zelimo li odgovoriti savremenom shvatanju pojma drzave, gdje je uloga
uprave da ostvaruje socijalnu funkciju kao regulator drustvenih procesa,
koje prepoznajemo u globalizaciji, uticaju medunarodnih finansijskih
organizacija na oblikovanje menadzerskog koncepta upravljanja, zatim,
potreba prilagodavanja standardima EU, potreban je njen suStinski
preobrazaj. Taj preobrazaj se deSava kroz reformu javne uprave koja
podrazumijeva organizacione, proceduralne i eticke promjene.

Tranzicija jeste period kada zemlja prelazi put prema demokratiji koja
nigdje ne egzistira u svojoj savr$enosti, a mislimo na demokratiju u kojoj svi
gradani imaju jednaku politicku mo¢ i u kojoj vlada u potpunosti odgovara
svojim gradanima. Ima teoretiCara, koji izgradnju stabilne demokratije
pripisuju isklju¢ivo ulozi elita, dok su brojniji oni koji razvoj demokratije
stavljaju u kontekst razvoja institucija, pravne drzave, autonomije
zakonodavne vlasti, kredibilnih institucija koje suzbijaju i kontrolisu
korupciju, efikasne demokratske vlasti na lokalnom nivou, jako civilno
drustvo, vrijednosti i prakse tolerancije, povjerenja, participacije, kulture
itd... Izmedu ostalih problema koje se prepoznaju kao otezavajuéi put
tranzitivnih zemalja, teoretiCari vrlo Cesto isticu ,,da drustva u tranziciji
veoma lako mogu upasti u zamku fenomena pseudodemokratije, prema
kojem samo postojanje formalnih demokratskih politi¢kih institucija, ¢iji su
prvi uslov viSepartijski izbori, ¢esto maskiraju realitet autoritarne
dominacije (jedne partije) u cilju njihovog legitimiranja.* Tako,
posmatrajuci izbore u zemljama ex-Jugoslavije, vidljivo je da su na
politi¢koj sceni u vise mandata iste politicke elite koje drze poluge vlasti,
¢ije vlade su viSe za deklarativnu reformu javne uprave, bez mjerljivog
ucinka, $to je vidljivo u procjenama Evropske komisije, SIGMA-¢ ali i
pojedina¢nim izvjestajima (transparentnost, javni tenderi, korupcija,
nepotizam...) nevladinog sektora.

Misljenja smo, da je za provodenje reforme javne uprave kljucno koliko
su politicke vode odluc¢ni i agresivni ( u postizanju tog cilja), te koliko su

8 Schumpeter, J. , (1975) , Capitalism, Socialism and Democracy, Harper and Row,
New York, s.293

4 Diamnod L., Juan J., Linz i Seymour M., L., (1996),What Makes for Democracy,
u Politics in Developing countries:Comparing Experiences with Democracy,Colorado,
s.7
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strukture podloZne i otvorene za reformu (,,veto igra¢i® politickog sistema
BiH). ,,0dlu¢no rukovodstvo sa rjeSenoScu i vizijom, uz postojanje
dovoljne moc¢i kao i kohezije i demokratska i stabilna koncentracija vlasti
predstavljaju odluéujuée pretpostavke za reformu u tranzicijskim zemlja-
ma.® Dok s jedne strane strukturalisti gledaju u institucionalne karakteristike
koje omogucuju evoluciju reformskog programa, s druge strane pristup
orjentisan da posmatra namjere i prioritete aktera. U naSoj analizi, sasvim je
realna tvdnja Fransisa Fukujame ,,da nedovoljna politicka potreba za
institucijama 1 institucionalnom reformom predstavlja najvazniju prepreku
institucionalnom razvoju u nerazvijenim zemljama.’

POJMOVNO ODREPENJE PREDMETA ISTRAZIVANJA

Polaziste pravno-politicke koncepcije pri utvrdivanju teorijskog pojma
uprave, je podjela vlasti koja vezuje upravu za drzavu i odreduje je kao jednu
od pravnih funkcija drzavne vlasti. Pusi¢ tvrdi da je savremeni pojam uprave
nastao s doktrinom podjele vlasti u vezi s izvrSnom vlaséu.® Sustina je u
¢injenici da se drzavna vlast dijeli na osnovu dva osnovna kriterijuma:

1. Organizacionog, koji implicira diferencijaciju odgovarajuc¢ih
organizacionih oblika (nosioca, vrSioca politicke vlasti), dakle
drzavnih organa na zakonodavne, sudske i upravne, i

2. Funkcionalnog, koji se ispoljava kroz trojstvo drzavnih funkcija, s
razlikovanjem zakonodavne (legislativa), upravne (egzekutiva) i
sudske (judikatura) funkcije.

Ostvarivanje svake pravne funkcije drzave, manifestuje se donosenjem
odgovaraju¢ih pravnih akata. DonoSenje zakona je manifestacija vrSenja
zakonodavne funkcije, izdavanje upravnog (izvrSnog) akta je manifestacija
vrSenja upravne, odnosno izvrsne funkcije, dok je donosenje sudskog akta,
npr. presude manifestacija sudske funkcije. Upravo ove koncepcije ham
govore da se funkcije drzave razlikuju od drugih aktivnosti, po tome $to je
njihovo vrenje podvrgnuto specificnom rezimu prinudnih pravnih normi i
§to su one nadmo¢ne u kontaktu sa gradanima. Po miSljenju Dejana
Milenkovica od klju¢nog je znacaja odredivanje koncepta uprave kao vlasti,
uprave kao sluzbe i uprave kao sistema regulacije drustvenih procesa.’

Kavran javnu upravu definiSe kao sistem organa, organizacija, tijela i
meduzavisan skup nadleZnosti, poslova i zadataka, specifiéno povezan i

5 Da bi se mijenjale politike, da bi se mijenjao status quo (zakonodavni), odreden
broj individualnih ili kolektivnih aktera mora da se saglasi s predlozenom promjenom.
Te aktere nazivamo veto igracima.

6 Dror, Y. (2004) Strategic Brain For central Government in Potucek

" Fukuyama, F. (2004), State Building: Governance and World Order in the Twenty
First Century, Profile books London,

8 Pusi¢, E. ,(1993), Nauka o upravi , Skolska knjiga, Zagreb, str.6

 Milenkovi¢, D., (2013), Javna uprava, odabrane teme, FPN, Cigoja Stampa,
Beograd, s.42;

37



Naucno-strucni casopis SVAROG br. 16., maj 2018. (34-48)

voden sa ciljem primjene pravnih normi, organizacionih instrumenata,
metoda upravljanja, procesa i procedura radi ispunjenja mandata izabrane
vlasti, skupstine i njene vlade.X Cesto se u teoriji i praksi prepliéu termini
»drzavna“ i ,javna“ uprava, pa se ostavlja dojam da je svejedno koji termin
koristimo. Medutim, razlika postoji jer pod drzavnom upravom ozna¢avamo
djelatnost koju vrSe iskljuCivo organi drzavne uprave prema poziti-
vnopravnim propisima (vaze¢im pravnim normama konkretnog pravnog
sistema, tj.ustava, zakonskim propisima i drugim pravnim normama), i kao
takav se odnosi na klasi¢ne drzavne organizacione oblike, dakle, pored
organa uprave i odredene oblike koji se izdvajaju od organa uprave, iako
imaju autoritativna ovlaStenja, uglavnom obavljaju struc¢no tehnicke
(neautoritativne) poslove. Takav vid organizacije oznaavamo terminom
»upravne organizacije*.

Terminom javna uprava, pored klasi¢nih vrSilaca upravnih aktivnosti
(organa drzavne uprave) ulaze i drugi nosioci, kao $to su nedrzavni subjekti
(preduzeéa i1 ustanove kojima su povjerena javna ovlaStenja), te nosioci
upravnih aktivnosti lokalnih samoupravnih zajednica ( opstina, grad, i dr.).

Dakle, u definisanju predmeta istraZivanja vodili smo se pravno
politickim odredenjem, ali niSta manje vaZan pristup je i sociotehnoloski koji
teorijski pojam uprave vezuje za organizovani ljudski rad. Sa tog aspekta
Stevan Lili¢ tvdi da ,,i upravne aktivnosti koje obavlja drzava, odnosno
drzavna uprava, podlijezu istim principima jedne posebne tehnologije

radnog procesa koji se oznacava kao upravljanje*.!t

Drzavno upravljanje se ne moze analizirati a da se ne uzmu u obzir
zahtjevi vladavine prava. Elementi vladavine prava su glavno ogranicenje
javnog upravljanja koje po pravilu predstavlja ispunjavanje drustvenih
ciljeva, dok je privatno upravljanje usmjereno ka maksimizaciji
ostvarivanja profita u interesu vlasnika.

U mnogim zemljama Zapadnog Balkana, uprava predstavlja kamen
spoticanja, gdje bez jasnog koncepta uloge drzave, tesko je naci saglasnost
oko adekvatnog upravnog koncepta. Nauka tvrdi da je osnovna svrha drzave
pruzanje javnih dobara, stvaranje i odrzavanje socijalnih davanja, vodenje
javnih politika koje doprinose opStem blagostanju 1 kreiranju
institucionalnog okvira u kojem funkcionise trziste. Ovaj potencijal ¢e biti
ostvaren jedino ukoliko su vlasti odlu¢ne u tome da upravljaju i vode drustvo
u ime kolektivnog interesa i ukoliko u tu svrhu postoje institucije koje
kanaliSu politicke interese.

Gradanske slobode i pluralizam u liberalnoj demokratiji, kao stanju
kojem prirodno teze drustva u razvoju, mogu biti obezbjedene jedino kroz
pravnu drzavu, u kojoj se pravne odredbe primjenjuju posteno, nepristrasno,
konzistentno i predvidivo u svim slu¢ajevima, bez obzira na drustveni status

10 Kavran, D.,(2003), Javna uprava- reforma, efikasnost, trening, Savjet za javnu
upravu Vlade Srbije, s.62

1 Lili¢, S., (2014), Upravno pravo i upravno precesno pravo, Pravni fakultet
Univerziteta u Beogradu, Beograd, s.33
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ili mo¢ onih koji su predmet primjene tih odredbi.’?> Dakle, demokratije
nema bez drzave prava, drzave koja postupa predvidljivo, u skladu sa
zakonima, i u kojoj sudovi sprecavaju samovolju izabranih vlada kada ove
krSe zakone ili ustavne odredbe.'®

Koncept evropeizacije ima svoj filozofski i funkcionalni aspekt.
Evropeizacija u filozofskom smislu znac¢i Siri koncept zapadnoevropske
civilizacije i filozofije, kulturnih i kreativnih vrijednosti i dostignuca
povezanih s visokim standardima i kvalitetom kapitalisticke proizvodnje i
umjetnicke produkcije, te druStvene organizacije temeljene na tradiciji i
vrijednostima znanja, obrazovanja, tolerancije, slobode, solidarnosti.
Evropeizacija u funkcionalnom smislu predstavlja koncept postojanja i
Sirenja Evropske Unije, gdje zemlje kandidati trebaju ostvariti zahtijevane
pristupne kriterije za cClanstvo u Evropskoj Uniji, a to su: sloboda,
demokratija, vladavina prava, postovanje ljudskih i temeljnih sloboda i
administrativni kapacitet.'4

Definicija koja se najvise koristi u nau¢nom opusu procesa evropeizacije
je autora Claudija Radaeli. Sa politickog aspekta definiSe proces kao: 1.
konstrukcije, 2. difuzije i 3. institucionalizacije normi, stavova, formalnih i
neformalnih pravila, procedura, paridgmi, stilova, na¢ina na koji se stvari
rade, koji se prvo definiSu i konsolidisu u okviru EU, a zatim inkorporiraju
u logiku domaceg nacionalnog i subnacionalnog diskursa, politi¢kih
struktura i javnih politika na evropskom nivou. U okviru tog pristupa
razmatraju se tri razli¢ite dimenzije evropeizacije. Prva dimenzija odnosi se
na uticaj EU na javne politike, druga, na uticaj EU na politicke procese i
tre¢a na uticaj EU na politi¢ke institucije i strukture.®

Vidljiv je regulatorni karakter evropske integracije koji podrazumijeva
evropsku regulaciju javnih politika bez istovremenog propisivanja
nametanja prilagodavanja politickih struktura i procesa. Tako da su
promjene javnih politika uocljive (acquis communautaire), dok politicke
strukture i procesi, ostaju ukorijenjeni u stoljetne tradicije i pruzaju otpor
transformaciji‘t

Opsti nalaz istrazivanja promjena u upravi pod uticajem evropeizacije
postsocijalistickih zemalja jeste relativna otpornost upravne tradicije te

2 Diamond, L., (1999), Developing democracy toward consolidation, John Hopkins
University Press, Baltimore, London,s.11

13 Rose, R., Mishler, W., Haerpfer, Ch., (1998), Democracy and its Alternatives
Undertanding Post- Communist Societies, Oxford Polity Press, s.47

14 Obydenkova, A., (2006) Democratization, Europeization and Regionalization
beyond the EU: Search for Empirical Evidence, http://www.eiop.or.at/eiop /texte, s.5

5 Borzel, T., Risse, T. (2003),Conceptualizing the Domestic Impact of
Europe.U:Knud Erik Jorgensen, Mark Pollack, Ben J Rosamond (eds.) The Handbook of
European Union Politics.New York: Sage Publications, s.60

16 Risse,T., A European Identity? Europenization and the Evolution Nation-State
Identities.( 2001) In Transforming Europe, Europenization and Domestic Change, edit
by Maria Green Cowles, James A.Caporaso and Thomas Risse, Ithaca, NY, Cornell
University press,s.198-216
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inercija upravnih organizacija i procesa, iako se uocavaju i neke
konvergentne promjene, u smislu upravne reorganizacije, uvodenja novih
nacina postupanja, te Sirenja vrijednosti i nacela, transparetnost, saradnja,
strateSki pristup i sl.

Pod modernizacijom javne uprave podrazumijeva Se njezino
unapredenje usvajanjem evropskih standarda i dobre prakse javne uprave,
kao 1 prilagodavanja inspirisanim novim doktrinama novog javnog
menadzmenta i dobre uprave. Ali, u slucaju Bosne i Hercegovine, nedostaju
kvalitete veberijanskog modela, (nepristrasne, eti¢ne, stru¢ne, profesionalne
i efikasne uprave), §to zna¢i da se mora raditi na osnovnim-temeljnim
kvalitetima uprave.

Modernizacija znaci dublje promjene u strukturama i procesima u javnoj
upravi, a ne ,,plitke i slabo izrazene i usmjerene na ocuvanje postojeceg, po
mnogo ¢emu neucinkovitog upravnog modela, kako u strukturnom tako i u
funkcionalnom pogledu ali i personalnom. Razlog tome je da gotovo od
2008.godine nakon zvani¢nog preuzimanja obaveza ( u skadu sa zahtjevima
Evropskog partnerstva) iz Sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju (¢1.111.
Reforma javne uprave) da se krene u reformu javne uprave u Bosni i
Hercegovini, saglasno principima dobrih praksi u zemljama c¢lanicama
Evropske unije, gradani Bosne i Hercegovine nemaju utisak da se u sistemu
javne uprave postize znacéajniji napredak, kao ni da uprava postaje
efikasnija, odgovornija, pristupacnija, efektivnija i transparentnija, ali i
jeftinija. Direkcije za evropske integracije objavila je podatak za
2017.godinu u kojem stoji da je podrska gradana ulasku BiH u EU 69,2%, (
FBIH 76,6%, RS 56,4% 1 DB 64,3%) 1 da se najznacajnijim reformama
smatraju borba protiv korupcije 33,7%, reforma javne uprave 22,3 % i
uskladivanje obrazovanja sa trzistem rada 10,3%.7
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Proces evropeizacije javne uprave oznaCava sve veCi uticaj procesa
evropske integracije na javne uprave zemalja Clanica, kako na proces izrade
javnih politika, tako na politicke i upravne strukture. Empirijska istrazivanja
postkomunisti¢kih zemalja pokazuju da je efekat EU na nacionalne upravne
ograniCen. Razlog tome su da postojece strukture (regrutovane iz
prethodnog sistema) i vrijednosti nacionalnih uprava ( tradicija uprava)
dovode do razlicitih nacina adaptacije na pritiske evropeizacije. Problem se
ocituje u otporu napustanja tradicije nacionalnih uprava ali i nedovoljan
pritisak evropskih institucija. Princip kondicionalnosti koji je izrazajan u
politici proSirenja EU, izostaje zbog Cinjenice da Evropska unija nema
nadleznosti u domenu javne uprave. Uprava je unutra$nja stvar svake zemlje
¢lanice i1 kandidatkinje. Nije li onda logi¢no pitanje, kako se ujednacavaju
razlike izmedu upravnih sistema utemeljenih na razliitim evropskim
tradicijama? One se smanjuju usljed djelovanja procesa konvergencije ¢iji
je nusprodukt stvaranje evropskog upravnog prostora.Taj prostor ¢ine nacela

7 http://dei.gov.ba/dei/media _servis/infografike: vrijeme uvida u tekst:10.04.2018.
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i standardi koji su zajednicka tim upravnim sistemima, ¢ime se povecava
kapacitet upravnih sistema. Uspostavljanjem istih ili sli¢nih institucija
(Ustavom) ili adaptacijom postojeéih (zakonskim okvirom), je put kojim se
dolazi do funkcionalnih kapaciteta.

Evropske studije u okviru neoinstitucionalne teorije izucavaju teoriju
evropeizacije, koja u svom fokusu ima pitanje promjene i oblikovanja
institucija. U tom smislu evropeizacija se posmatra kao proces
institucionalizacije Evrope i to: prema gore, prema dolje i horizontalno, koji
u fokus stavlja institucionalne promjene u drzavama Cclanicama i
kandidatkinjama pod uticajem EU.

Uloga nacionalnih uprava je klju¢na za funkcionisanje evropske
integracije i provedbu javnih politika, jer EU ovisi o nacionalnim upravama
u svrhu provedbe javnih politika, te otuda i naglasavanje povecanja
kapaciteta, koji se postize primjenom principa kao §to su pouzdanost i
predvidljivost, otvorenost i transparentnost, odgovornost, efikasnost i
djelotvornost (u¢inkovitost). Sto je manja kompatibilnost izmedu evropskih
1 domacih procesa, politika i institucija, to je veéi pritisak Evropske unije za
prilagodavanje. Kod isto¢no evropskih zemalja koje su danas €lanice EU (
Bugarska i Rumunija) primjecuje se plitka evropeizacija, a to znaci da
institucije nisu dostigle potreban nivo transformacije, pa nije rijetkost da se
u ocjeni upravnih sistema susre¢emo sa suprotnostima ovih principa.

Nalazi mnogih istrazivanja ukazuju da evropeizacija nije isto §to i
konveregencija, harmonizacija ili politicka integracija, ve¢ da promjena
moze biti konvergentna ili divergentna. Glavni razlog izostanka
konvergencije kao stvaranja istih posljedica pod uticajem EU, jeste taj Sto
evropski podsticaj za promjenu prolazi kroz filter domacih institucija i
aktera, koji u procesu evropskih integracija polaze iz razli¢itih politickih
pozicija. U tom slucaju, promjena se moze ocekivati ako se kumulativno
ispune dva uslova: prvi, politicki pritisak za promjene i drugi, djelovanje
,veto tacaka sistema® u pravcu promjena.

Posljedice evropeizacije mogu imati razliCiti stepen inteziteta koji se
kre¢e od: 1. inercije tj. izostanka promjene §to dovodi do neslaganja s
evropskim zakonodavstvom i moZe dovesti do formalnih posljedica (npr.da
se vodi proces pred Evropskim sudom protiv drzave Clanice); preko 2.
ukopavanja, kada je promjena suprotnog smjera i jo§ viSe povecava
nepodudarnost; 3. apsorpcije, kada je stepen promjene nizak, a zahtjevi se
usvajaju bez znatnih modifikacija postoje¢ih struktura i logike politickog
ponasanja; 4. akomodacije, kao umjerene ili periferne promjene, kada se
pritisak akomodira kroz modifikaciju, ali bez promjene klju¢nih znacenja ili
kolektivnih shvatanja i na kraju 5. transformacija kao temeljna promjena pri
kojoj dolazi do zamjene novim ili mijenjanjem starih struktura, procesa i
javnih politika, u toj mjeri da se mijenja temeljno znacenje i kolektivno
shvatanje i stvara promjena u jezgri odgovarajucih politi¢kih, ekonomskih i
drustvenih struktura.®

18 Borzel, T., Risse, T.,Conceptualizing the Domestic Impact of Europe.
(2007)In:Knud Erik Jorgensen, Mark Pollack, Ben J Rosamond (eds.) The Handbook of
European Union Politics.New York: Sage Publications,.s.494
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Cesto se isprepliéu uticaj EU i uticaji drugih faktora, kao §to su npr.
globalizacija, regionalizacija, tehnoloske promjene, ali i uticaja nacionalnih
faktora kao Sto su politicki interesi i odnosi mo¢i ( asimetrija ). Posebno je
vazno naglasiti da evropske integracije ne ukljuuju samo stvaranje i razvoj
EU, ve¢ i drugih oblika evropskog povezivanja, kao §to je npr. Vijece
Evrope®, organizacije koja takode intezivno udestvuje u formiranju i
standardizovanju normi koje oblikuju politicke i upravne sisteme. Ponekad,
uticaj EU je direktan, posebno kada se radi o potrebama prilagodavanja
pravnih propisa, ali i indirektan, kada promjena nastaje kao rezultat potrebe
ili moguénosti da se odredene institucionalne promjene provedu usljed
promjene odnosa snaga (na trzistu, politici, javnom sektoru) do koje je doslo
usljed uticaja EU. Evropska unija je regulativna medunarodna organizacija
i kao takva poziva na regulaciju.

Pitanje direktnog 1 indirektnog uticaja EU posebno je znacajno za javni
sektor i javnu upravu - s jedne strane, trendovi na globalnom nivou kao $to
je reforma javne uprave, doktrinarno usmjerenje prema menadZerizmu,
imaju znatan uticaj na javni sektor, s druge strane, i sam uticaj EU na
promjene u nacionalnim upravama moze biti posredan i neposredan,
odnosno, nastati kao reakcija na evropska kretanja.

Aktivnosti Evropske Komisije u tom smislu su usmjerene ne samo na
potpuno ispunjavanje kriterijuma, standarda i principa koji vode do
¢lanstva, ve¢ i primjene dobre prakse u funkcionisanju javne uprave. S tim
ciliem OECD /SIGMA®X su pristupile definisanju pojedinih standarda za
zemlje kandidate kako bi uspjeSno ispunile zahtjeve iz Sporazuma o
stabilizaciji i pridruzivanju. Tako razvijeni i utvrdeni standardi smatraju se
jezgrom evropskog upravnog prostora. Imajuci u vidu, da se u nau¢noj gradi
susre¢emo sa raznim dilemama i pitanjima vezanih za isti, postavlja se
klju¢no pitanje: Koji je uticaj evropskog upravnog prostora na zemlje
kandidate? Dakle, principi evropskog upravnog prostora su stubovi na
kojima se zasniva legitimitet javnih organa u demokratskim drustvima.
Stabilan legitimitet javnih organa je osnova za druStva poput Bosne i
Hercegovine ( Republika Srpska, Federacija BiH sa 10 kantona i Distrikt
Brcko), gdje je uslov prihvatanja Dejtonskog mirovnog sporazuma bila
teritorijalna i administrativna podjela koja ¢ini osnovu uredenja odnosa i
podjele vlasti medu konstitutivnim narodima Bosne i Hercegovine. Zbog
specifi¢nosti Bosne i Hercegovine, gdje se organi uprave u entitetima vezuju

19 Bosna i Hercegovina je ¢lanica Vijeéa Evrope od 2002.godine.

20 SIGMA-( Support for Improvement in Governance and Management in Central
and Eastern European Countries), zajednicke inicijative Evropske unije i OECD-a
osnovane 1992.godine za pomo¢ tranzicijskim zemljama u politickim i upravnim
reformama, a koja je dio OECD-ove Sluzbe za javni menadZment, nastoje¢i definisati
zahtjeve koji se postavljaju pred javne uprave zemalja kandidata. SIGMA je pristupila
detaljnoj razradi koncepta EUP-a i dala potvrdu njegovom postojanju u svojim
dokumentima iz 1998. | 1999. godine.Obrazac za procjenu kojeg je izradila SIGMA
jedno je od glavnih sredstava Evropske komisije u promovisanju jacanja horizontalnog
kapaciteta javnih uprava u tranzicijskim zemljama.

42



Aulié Ljiljana: EVROPEIZACIJA | MODERN. JAVNE UPRAVE U BIH

za sistem drzavne vlasti organizovane na nivou entiteta, kantona i lokalne
samouprave, problem reforme javne uprave je potrebno posmatrati
odvojeno, dakle na nivou Republike Srpske, na nivou Federacije BiH sa
posebnim upravnim aparatima kantona i Distrikta Bréko. Dakle, po
teritorijalnom principu, u kom je veoma izraZena asimetri¢nost u pogledu
unutrasnjeg uredenja, Sto ga ¢ini kompleksnim. Svakako da prethodno
usporava proces evropeizacije i modernizacije javne uprave, $to mozemo
potkrijepiti ¢injenicama dokumentovanim u Izvjestajima o napretku BiH u
procesu integracija u EU, a koji se odnosi na odjeljak politi¢ki kriterij.
Izdvojicemo klju¢ne probleme javne uprave Bosne i Hercegovine, koji su
prepoznati i u upravama postsocijalisti¢kih zemalja. Period posmatranja je
od 2008-2017 godine,gdje ¢emo izdvojiti problem (P) i rjeSenje (R).
1. Slozena i preglomazna institucionalna struktura zemlje i dalje
otezava efikasnost. P
2. Dalja nastojanja ka stvaranju efikasne, profesionalne, stabilne,
odgovorne i transparentne drzavne sluzbe na svim nivoima vlasti. R
3. Drzavnoj sluzbi je potrebna profesionalizacija, transparentne i
efikasne procedure zaposljavanja i savremen nacin napredovanja u
sluzbi. P
4. Neophodno je preduzimati odrzive napore kako bi se sprijecilo
politicko uplitanje i ogranicila uloga koju ima etnicki identitet i
stranacka pripadnost u javnoj upravi. Uprava bi imala koristi od
modernizacije procedura i procesa. R
5. Korupcija je Siroko rasprostranjena i ostaje ozbiljan problem,
posebno unutar struktura vlasti. P
6. Potrebno je da Bosna i Hercegovina poboljsa svoje zakonodavstvo
za borbu protiv korupcije. Potrebno je osigurati punu provedbu
DrZzavne strategije za borbu protiv korupcije. Neophodni su
intenzivnija istraga i sudski postupci. R
7. Politicko uplitanje i ograni¢avanja uloge koju ima nacionalni
identitet 1 pripadnost politickim strankama u javnoj upravi, §to je
uoceno u toku neugodnih i dugotrajnih procesa imenovanja novih
direktora u velikom broju klju¢nih institucija (npr.Direkcija za
evropske integracije, Uprava za indirektno oporezivanje,
Regulatorna agencija za komunikacije, itd.). P
8. Potrebno je da transparentne procedure zaposljavanja budu
zasnovane na uspjeSnosti i sistemu modernog napredovanja u
karijeri i profesionalizaciji, modernizovanje procedura i
osiguravanje blize saradnje izmedu razli¢itih uprava u zemlji. R
9. Administrativne strukture u zemlji jo$ uvijek nisu sposobne da
efikasno odgovore na zahtjeve procesa evropskih integracija. One
su i dalje preglomazne, rascjepkane i sa nejasnom podjelom
nadleznosti na razliitim nivoima vlasti.  Slozena podjela
nadleznosti izmedu administrativnih struktura na razlicitim nivoima
vlasti i dalje negativno uti¢e na efikasno pruzanje usluga, kao i na
funkcionalnu podjelu uloga u procesu evropskih integracija. P
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Potrebno je ograni¢avanje zaposlenja u drzavnoj upravi na osnovu
politicke podobnosti kao nagrada za lojalnost politickoj partiji, i
ojacati zakonski okvir uprave. R

Razli¢iti zakoni iz oblasti drzavne sluzbe u cijeloj zemlji. U
Federaciji je bilo pokusaja da se politizira drzavna sluzba. Odluka
Ustavnog suda Federacije je otvorila vrata uspostavljanju odvojenih
drzavnih sluzbi u kantonima. P

Potrebno je uskladivanje zakona o drzavnoj sluzbi na svim nivoima
vlasti gdje se zahtjeva koordinacija izmedu drzavnog nivoa, entiteta
i Brcko Distrikta u pripremama izmjena i dopuna zakonodavstva
kako bi se osigurao uskladeniji pristup za stvaranje profesionalne,
odgovorne, transparentne i u¢inkovite drzavne sluzbe, utemeljene
na zaslugama i kompetentnosti. R

Fragmentacija propisa kojima se ureduje drZavna sluzba u
Federaciji BiH i kantonalnom nivou i dalje ima negativan uticaj na
funkcionalnost sistema drzavne sluzbe. Kapaciteti drzavne sluzbe
su jo§ uvijek slabi kada je u pitanju uskladivanje sa acquisem i
njegovom provedbom i obavezama koje proizilaze iz Sporazuma o
stabilizaciji 1 pridruzivanju. P

Potrebno je u znacajnoj mjeri ojacati administrativne strukture u
zemlji kako bi mogle efikasno da odgovore na zahtjeve procesa
pristupanja EU. R

Nedostatak uskladenog i modernizovanog administrativnog okvira
koji negativno utice na kvalitet pruzanja javnih usluga na svim
nivoima vlasti. P

Raditi na razvoju i provedbi dosljednih standarda i zajednicke
administrativne prakse u svim organima javne uprave. R

U entitetima se Cesto usvajaju rebalansi budzeta, Sto ne ostavlja
dovoljno vremena za poboljSanje procesa izvjestavanja. Zbog toga
je sistem osjetljiv na zloupotrebe u politicke svrhe. P

Potrebno je reformisati finansijsko izvjestavanje. R

Nema formalnih politi¢kih rasprava o budu¢im reformama. P
Raditi na provodenju mjera iz Revidiranog akcionog plana 1. i
ujednaceno sprovoditi principe Strategije reforme javne uprave. R

Evropske integracije stavljaju veliki pritisak na javhu upravu, jer od
njenog kvaliteta zavisi¢e funkcionisanje unutar EU. Zbog toga se reforma
javne uprave oslanja na poboljSanje zakonodavnog okvira koji reguliSe rad
administracije, ja¢a institucionalne kapacitete, ¢ini je transparentnijom i bavi
se usavrSavanjem drzavnih sluZbenika. Od usvajanja Strategije reforme
javne uprave u Bosni i Hercegovini do danas, institucije na svim upravnim
nivoima vlasti u BiH ostvarile su odreden napredak u provodenju reformskih
ciljeva, koji se u Izvjestajima o napretku BiH na godiSnjem nivou ocjenjuju
kao ograniCen, nije ostvaren i ostvaren je mali napredak. Generalno
misljenje Evropske komisije o reformi javne uprave jeste da je ona u ranoj
fazi reforme javne uprave. Kada je rije¢ o dosadasnjim rezultatima ispunjeno
je 68% mjera, najviSe u okviru institucionalne komunikacije u procentu
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79%, a najmanje u okviru e-uprave 50%.% Vidljivo je da se reforma javne
uprave u Bosni i Hercegovini odvija na Cetiri nivoa: normativnom,
institucionalnom, organizacionom i informatickom.

ZAKLJUCAK

Nacionalnim upravnim sistemima, koji su jedan od glavnih prerogativa
drzavne vlasti, u pravilu je svojstvena jedinstvenost i divergencija, tako
zakljuéujemo, da se zbog njihovog svojstva da odrazavaju temeljne
drustvene, politicke i kulturne vrijednosti zemlje, naziva tvrdavama
nacionalizma. Ipak, kao posljedica procesa internacionalizacije i
globalizacije, medunarodnih integracija, posebno evropskih integracija, ali 1
stvaranja organizacija poput Svjetske banke, Medunarodnog monetarnog
fonda, Evropske banke za razvoj i obnovu i drugih, dolazi do intenzivnije
razmjene iskustava na podrucju javne uprave. Danas, se ta razmjena iskustva
naziva ,,primjenom dobre prakse® koja se pokazala kao najbolje rjeSenje za
konvergenciju upravnih sistema. Taj proces potpomognut je definisanjem
principa i standarda evropskog upravnog prostora. Ali otpornost upravnih
tradicija na evropske izazove jednako je znaCajna u svim fazama integrisanja
u EU, pa se ne moze ocekivati da ¢e u buduc¢nosti donijeti konsenzus oko
jedinstvenog evropskog modela uprave Kkoji bi mogao zamijeniti
raznovrsnost tradicija.

Analiza nas je dovela do saznanja da je jedna od glavnih prepreka za
uspostavljanje demokratskog drustva i trziSne ekonomije upravljanje vlade,
koja se oslanja na rad javne uprave. Evropeizacija i modernizacija
(transformacija javne uprave) u skladu sa principima dobrog upravljanja
postaje posebno vazno u kontekstu evropskih integracija, jer su potrebni
snazni administrativni kapaciteti kako bi se cijeli proces uspjesno zavrsio.
Indikatori dobrog upravljanja su: vladavina prava, razvoj demokratije,
Sirenje korupcije, politicka stabilnost i efikasnost vlade.

Misljenja smo da evropeizacija i modernizacija javne uprave nije
napredovala prema planu tj. na osnovu Strategije javne uprave, Reformske
agende, zvani¢nih dokumenata Evropske unije i mnogih drugih analiza
radenih u cilju reforme javne uprave. Razlozi koji su u sluzbi sprecavanja i
usporavanja reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini ukljuéuje: Prvo, da
politicki oblik federalizma podrazumijeva postojanje dva razli¢ita nivoa
vlasti koji pravno i politicki nisu potéinjeni jedan drugom. Njegovo osnovno
obiljezje je podjeljeni suverenitet. Drzava i njene ¢lanice (federalne jedinice)
uzajamno raspolazu nezavisnom drzavnom vlaséu u onoj sferi nadleznosti
koja im je ustavom dodijeljena. Prema Ustavu BiH (SLIT taé.l. i 2.)
prihvacena je striktna podjela nadleznosti izmedu zajednickih institucija
BiH i entiteta. Shodno tome formirani su i organi na nivou zajednickih
institucija i organi uprave na nivou entiteta. Medu njima nema hijerarhijskog
odnosa zbog principa iskljucive podjele nadleznosti. Drugo, asimetri¢nost u
pogledu podjele vlasti zasnovanoj na teritoriji, i fragmentiranost gdje se na

2 http://parco.gov.ba/cr/projekti/izvjestaji o napretku/izvjestaji o evaluaciji
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teritoriji Federacije Bosne i Hercegovine javlja dvostruka federalna
struktura (sa 10 kantona). Trece, teZina komunistickog nasljeda, peto
nedostatak finansijskih i personalnih resursa, sesto, prioritet u donosenju
odluka koje ¢uvaju nacionalni integritet entiteta, Sedmo, ¢esta promjena u
politickom kadru (ministarskom), jer jedan mandat nije dovoljan za opseznu
reformu javne uprave koja se svrstava u poslove visokog rizika za ostanak
na vlasti. Osam, korupcija u drzavnim strukturama gdje privatni interesi
politiGara ili manje grupe politickih aktera kolektivno organizovanih,
penetriraju u javnu vlast i sistemski preusmjeravaju resurse drzave za svoje
privatne benefite. Devet, nisu rijetki slucajevi klijentelizma, nepotizma,
razli¢itih  oblika  partijskog-politickog  sponzorstva,  ukljucujuéi
»parceliranje drzave i njenih resursa izmedu kartela politi¢kih partija Bosne
i Hercegovine. Poslije svega navedenog, jasno je da modernizacija javne
uprave insistira na depolitizaciji profesionalne drzavne sluzbe, u cilju
dobrog upravljanja. Medutim, nasljede komunisti¢ke ideologije predstavlja
opterecavajuci ulazni element i ¢ini da drZzavna uprava postaje instrument za
realizaciju odluka politicke partije (tradicija), gdje se politiCka lojalnost
stavlja ispred struc¢nosti i profesionalnih vjestina kao osnove za kvalitetnu
upravu. Slozenost i nefunkcionalnost institucionalnog dizajna Bosne i
Hercegovine je pogodan za politicke elite koriste¢i ga za osvajanje vlasti u
viSe mandata. Dakle, navedeni problemi koji se javljaju dugi niz godina u
reformskom procesu javne uprave, mogu se svrstati u patologiju politickog
sistema Bosne i Hercegovine.

EUROPEANIZATION AND MODERNIZATION OF PUBLIC
ADMINISTRATION IN BOSNIA AND HERZEGOVINA
Ljiljana Auli¢ MA

Abstract: Public administration is the backbone for the efficient functioning of the
political, economic and social processes.The preparation of the countries on the road to
the EU depends from the quality of public administration, and established mandatory
criteria that emphasize the requirement for public administration reform candidate
countries. However, in addition to the Copenhagen and Madrid criteria, harmonization is

required of public administrations of the candidate countries with the European
administrative space.

The aim is to offer an answer as to why good governance is required in Bosnia and
Herzegovina and how the principles of European administrative space may affect the
efficient functioning of the asymmetrical designed entities. The author points out that the
lack of compliance with the administrative values embodied in the principles of "good
governance" can not move forward on the path of European integration.

The methods to be applied in the work because of the obvious differences of Bosnia
and Herzegovina from other transitive countries, are the methods of analysis and its basic
method of specialization. Hypothetical-deductive method is applied reviewing the
existing knowledge about the process of European integration, which is reflected in a
certain degree of criticality of the author and the constant review of existing knowledge
on the principles of European administrative space in order to achieve the objective of
the work.

Results of the analysis indicate that we need Europeanization and modernization of
public administration in organizational and functional aspects of the reform of public
administration, stems from the characteristics of mismanagement inherited from the
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socialist political system, but also social characteristics of Bosnia and Herzegovina.
Therefore, it is necessary to adapt the European administrative space, as well as
cooperation with other departments outside the borders of the European Union whose
work relies on the principles of "good governance".

Keywords: Europeanization and modernization of public administration,Public
Administration Reform, Good Governance, European administrative principles.
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