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Apstrakt: Politi¢ki savjetnici danas ¢&ine! veoma vaznu kariku u
funkcionisanju javnih sluzbi i politickog sistema uopste. Upravo zbog toga, vazan je
izbor politickih savjetnika, koji u veéini novih demokratija, posebno zemalja kandidata
za prijem u ¢lanstvo Evropske unije, predstavlja predstavlja obavezu i izazov. Politicki
savjetnici definiSu se u vezi sa dvije grupe.sa kojima tjesno saraduju ministri i drugi
funkcioneri i njihova specificnost u odnosu na’drzavne sluzbenike. Oni su u nekim
zemljama pomocénici ministara koji nude savjete i podrsku, obi¢no politickog karaktera.
Njihovo imenovanje u osnovi predstavlja ,,imenovanje u povjerenju, koje je li¢no u
nadleznosti ministra i traje koliko se on nalaze na toj funkciji. Politicki savjetnici se
razlikuju od ministrovog pomo¢nog osoblja a koje je odgovorno za pravljenje
rasporeda, logisticku podrsku i slicne stvari koje su neposredno vezane za ministra.
Specifi¢na funkcija politickih savjetnika je da savjetuju izabrane politicke funkcionere i
razlikuju se od drzavnih sluzbenika po nizu pitanja.

Kljuéne rije€i: politicki sistem, politicki savjetnici, drzavni sluzbenici, javni
poslovi

uvoD

Politicki savjetnici zajedno sa drzavnim sluzbenicima danas ¢ine
veoma-vaznu kariku u funkcionisanju javnih sluzbi i politickog sistema, pri
¢emu se ukazuje potreba za cjelovito definisanje okvira za njihov rad i
djelovanje. To se posebno odnosi na izbor politickih savjetnika u
zemljama kandidatima za prijem u ¢lanstvo Evropske unije, $to u skladu sa
»evropskim standardom* drzavne sluzbe i “Evropskim principima javne
uprave®, te “Katalogom zakonodavstva drzavne sluzbe®, predstavlja
obavezu i izazov.

Ovaj rad ima za cilj da predstavi zbir moguceg do Cega se moze
doprijeti, iskustva i primjera iz prakse, koji dozvoljavaju izvodenje opstih
zapazanja i zakljuGaka o ovoj specijalizovanoj politickoj grupaciji u
politickom sistemu. Kori§¢enjem komparativne metode o iskustvima
evropskih zemalja, neophodno je predstaviti razlicita evropska videnja i
praksu, te na bazi razliCitih iskustava i rjeSenja, promovisati bolje
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razumijevanje koncepta uloge drzavnih sluzbenika i politickih savjetnika u
kabinetskom sistemu upravljanja. Dakle, da bismo odgovorili na posta-
vljena pitanja u radu, potrebno je precizno utvrditi pravne okvire i
procedure izbora politickih savjetnika, kao i komunikaciju subjekata u
institucijama vlasti.

Ulogu politickih savjetnika i njihov odnos sa drzavnim sluzbe-
nicima u zemljama — ¢lanicama OECD-a, vidljiva je u analizi stanja i
pozicije politickih savjetnika u vise evropskih zemalja', §to bi trebalo
posluziti kao primjer dobre prakse za zemlje nastale nakon raspada
Jugoslavije, a koje se nalaze u procesu evropskih integracija. Prikazani
primjeri u radu ukazuju na nac¢in kako se biraju politi¢ki savjetnici,njihova
uloga, te granicu njihovog djelovanja. Neophodno je ukazati‘ha specifi-
¢nosti kabinetskog sistema upravljanja i sekretarijata u ministarstvima,
ulogu i funkciju politi¢kih savjetnika, te odnos ministar— politi¢ki'savjetnik
i politi¢ki savjetnik—drzavni sluZbenik.

U tom smislu, praksa pokazuje da su evidentne tenzije izmedu
politickih savjetnika i1 drZavnih sluzbenika nal koje uti€u prvenstveno
neprecizne procedure izbora, a posebno nedefinisan zakonski okvir
njihovog djelovanja. Vazno je cjelovito sagledati nacin na koji zemlje
Evrope defini$u uloge politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika i kako se
rjeSavaju odredena pitanja i eliminiS§u tenzije u njihovim odnosima, sa
ciljem da ove dvije grupe efikasno saraduju u izvrSavanju naloga ministra.

U tekstu ¢e biti predstavljeni elementi politicke prakse i
nacionalnih tradicija, koje se prvenstveno odnose na uloge i odgovornosti
politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika, kao i institucionalne aranzmane
koji su uspostavljeni u ve€ini zemalja Evropske unije, kako bi se $to
efikasnije obavljali javni poslovi u institucijama vlasti i time obezbijedila
funkcionalnost palitickog sistema.

POJAM I ULOGA POLITICKIH SAVJETNIKA

Pojava politickih savjetnika u strukturama javne uprave izaziva
posebno interesovanje razliCitih druStvenih struktura 1 dovodi do
polemiénih rasprava o njihovoj funkciji, na¢inu na koji se biraju, 0 odnosu
savjetnika sa ministrima, sa drzavnom sluzbom, te djelotvornosti njihovog
rada. Posebno interesovanje je u pravnom i etickom okviru, unutar kojeg bi
trebali funkcionisati politicki savjetnici. To govori da probleme izaziva
nedovr$en pravni okvir za njihovo djelovanje i &injenica da politicki
savjetnici nisu drzavni sluzbenici, ve¢ imenovani saradnici od strane
ministra i predsjednika po razli¢itim kriterijima. TeoretiCari i analiticari sa
prostora zemalja nastalih raspadom Jugoslavije malo su pisali o politi¢kim
savjetnicima, zbog Cega je literatura vrlo ogranicena, a informacija koje bi
eventualno mogli da daju drzavni sluzbenici, gotovo nema.

1 Politicki savjetnici i drzavni sluZbenici u evropskim zemljama, SIGMA,
Zajednicka inicijativa OECD-a i Evropske unije pod pokroviteljstvom EU, 2007.
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Po definiciji, drzavni sluzbenik je osoba postavljena upravnim
aktom na radno mijesto u drzavnoj sluzbi, u skladu sa zakonom.’
Zaposljavanje 1 unapredenje profesionalne karijere drzavnog sluzbenika se
temelji na javnoj konkurenciji i profesionalnoj sposobnosti.® Izuzece
(Zakona o drzavnoj sluzbi u institucijama Bosne i Hercegovine ¢lan 4.
tacka 2.)....0sobe zaposlene kao savjetnici ¢lanova Parlamentarne skupsti-
ne, ¢lanova PredsjedniStva, predsjedavajuéeg Vije¢a ministara, ministara i
zamjenika ministara, guvernera i viceguvernera Centralne banke nisu
drzavni sluzbenici. Dakle, savjetnicima se smatraju izabrani zvanicnici i
nosioci izvr$nih funkcija kako je utvrdeno Zakonom o drzavnoj sluzbi u
institucijama Bosne i Hercegovine. Drzavni sluZbenici moraju biti
neutralni i nepristrasni, §to nije slucaj sa politickim savjetnicima, koji
moraju biti politi¢ki osjetljivi.

Razlika izmedu drzavnih sluzbenika i savjetnika je sljedeca:
uprava ne smije raditi ono §to joj je zakonom zabranjeno, odnosno smije
raditi samo ono $to joj je zakonom izriCito stavljeno u duznost. Principi
djelovanja savjetnika u obavljanju javnih funkcija. su: zakonitost,
efikasnost, nepristrasnost, cast, odgovornost, postenje, savjesnost, otvore-
nost i vjerodostojnost. Imajuci u vidu, da su politiéki savjetnici imenovani
zvaniénici, postavlja se pitanje gdje je regrutni centar, te koji je put kojim
su dosli na mjesto savjetnika, i ono $to je najbitnije, reference i iskustva
koja nose sa sobom? Da li su to osobe ¢iji se savjetni¢ki posao svodi na
obavljanje administrativnih zadataka ili-koje~ svojim istaknutim radom,
autoritetom i znanjem prije imenovanja, presudno oblikuju politiku
ministra? Praksa ukazuje da su politi¢ki savjetnici kadrovski ekipirani ljudi
politi¢kih partija koje vrSe vlast, s jedne strane, ali i provjereni obavjestajci
u koje imaju potpuno povjerenjeyte odlaze u kabinete malo lijevo ili desno
od centra, sa druge strane. U svakom slucaju, zaposleni na mjestu politi-
¢kih savjetnika mogu biti intelektualci, osobe koji su ostvarile posebne
uspjehe u dotadaSnjem radu Sto ih je preporucilo za savjetnicku funkciju,
ali i anonimne osobe sumnjivih referenci. Pojedini savjetnici dolaze na to
mjesto iskljucivorradi zarade, i nakon kratkog vremena napustaju funkciju
vracajuci se poslu koji su obavljali i ranije, poslu gdje mogu napredovati.
Njihov mandat ne moze biti duzi od ministra koji ih je imenovao i koga oni
sayjetuju, ali dosadasnja praksa je pokazala da se veéina savjetnika nakon
isteka ' mandata izborila za status drzavnog sluzbenika. Svakako je bitno
ista¢i, da'iza najuticajnih politi¢ara u BiH stoje politicki savjetnici, koji se
ne izlazu u javnosti, ,,ne znamo* ko su, jer je to diskreciono pravo ministra
i/ili predsjednika, ali smo sigurni da postoje, jer svojim profesionalnim
autoritetom oblikuju politiku istih.

Primjer bivSeg predsjednika Francuske, Nikole Sarkozija: Patrick
Buisson, inae posve odsutan s javne scene, dobio je 2007. godine najvisu
drzavnu pocast, Legiju Casti, a njegovo politicko djelovanje kao novinara i
savje-tnika skoro je iskljuéivo vezano uz ekstremnu desnicu. Trolist

2 7akon o drzavnoj sluzbi u institucijama Bosne i Hercegovine, &lan 1. tacka 2.

% Zakon o drzavnoj sluzbi u institucijama Bosne i Hercegovine, &lan 1. tatka 2. i
¢lan 2. tacka 1.
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vrijednosti na kojima se temeljila bivsa Sarkozijeva kampanja ,.rad,
odgovornost, autoritet, kao i strogo odbijanje liberalnih pomaka,
istospolni brakovi, legalizacija eutanazije, svjedoCe o njegovom direktnom
uticaju na predsjednika. Opisuju ga kao spretnog stratega koji se pokazao
jako efikasnim u mobilizaciji birackog tijela, te ga uporeduju s Karlom
Roveom, nauticajnijim savjetnikom u administraciji DZordza W. Busa.
Patrick Buisson je predstavljen kao “Sarkozijeva siva eminencija“, te kao
»covjek iz sjene koji Sapuce na uho predsjedniku. Pozicija nevidljivih
savjetnika ucestala je pojava, a njihov se uticaj ne spominje zbog manjka
konkretnih informacija ili ipak uvelicava. Jedan od najpoznatijih i
najuticajnijih americ¢kih spoljnopolitickih intelektualaca je Henry Kissi-
nger.* Njegov rad i djelovanje dijeli se u tri faze: u prvoj je bio kriticar
vanjske politike SAD-a, gdje je nakon godina nau¢ne karijere zapoceo
drugu fazu kao savjetnik za nacionalnu sigurnost, zatim drzavni sekretar
predsjednika Nixona® i Forda. NaSavsi se u sreditu spoljnopolitickog
odlucivanja, pokusao je teoriju pretvoriti u praksu. Glavna osnova bila su
njegova naucna istraZivanja, odnosno akademska baza za akcije. Tre¢a faza
»opinion maker* — savjetnik vaznim kompanijama i tvorac misljenja o
odredenim spoljnopolitickim temama. Kissinger je biojedini realpoliti¢ar
evropskog stila koji je vodio ameri¢ku vanjsku politiku i koji je postigao
izuzetne uspjehe (stvaranje nove globalne ravnoteze, detant sa SSSR-om,
potpisivanje SALT-a, obnova odnosa sa Kinom, dominacija SAD-a na
Bliskom istoku, zavrSetak rata u Vijetnamu, potpisivanje Helsinskog
zavr$nog akta i dr.). Izraz koji je Gesto koristio bila je drzavni¢ka mudrost,
koja podrazumijeva razumijevanje istorijskih trendova, izbjegavao je
kompromise i o¢ekivao da‘predsjednik kontrolise dogadaje.

Analiziraju¢i dostupne informacije o kabinetima ministara i
predsjednika Bosne i Hercegovine, Srbije, Hrvatske i Crne Gore, izvodimo
zakljucak da su politicki savjetnici fluktuirajuca kadrovska baza izabrane
vladajuce garniture. Promjene koje nastupaju su nakon zavrSenih izbora,
konstituisanja u.organima zakonodavne i izvr$ne vlasti, kada dolazi faza
imenovanja i postavljenja savjetnika u kabinetskim sistemima. Iz
prethodno navedenog, zakljuéujemo da su pravila koja se primjenjuju u
izboru politickih savjetnika kabinetskih sistema dvojakog karaktera i to:
1.Tehnicka pravila — u smislu kako oni trebaju raditi (ne moraju biti
propisana zakonom); 2. Interne norme — koje vrijede zato §to su ih u
nekom trenutku donijeli oni koji su ovlasteni da rjeSavaju interesna pitanja,
tj. “politicki odlucujucéa grupa”.

* Henry Kissinger roden je kao Heinz Alfred 27. maja 1923. godine, u Zidovskoj
porodici u bavarskom gradi¢u Furthu. U Njemackoj je zivio sve do 1938. godine, kad je
sa roditeljima, pod prijetnjom nacizma, emigrirao u SAD. 1954. godine doktorirao je na
Univerzitetu Harvard.

% Tokom predsjednicke kampanje, Nixon je postao svjestan Kissingerova znanja i
uticaja, sliCnosti stavova o americkoj spoljnoj politici, t¢ mu je ponudio mjesto
savjetnika predsjednika za nacionalnu sigurnost, jedan od najvisih polozaja u
administarciji. Nixon i Kissinger bili su ¢udan par, ¢ija je unutrasnja sli¢nost bila veca
od vanjske razlike.
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BROJ SAVJETNIKA, ANGAZOVANJE I ISKUSTVO

Broj savjetnika u kabinetskim sistemima se utvrduje internim
aktom predsjednika i/ili ministra, a samo imenovanje spada u diskreciono
pravo istih. Nema adekvatnih istrazivanja koja bi ukazala na tacan broj
politi¢kih savjetnika koji se angazuju u ministarstvima, kod premijera i
predsjednika republika iz regiona, prvenstveno u Bosni i Hercegovini,
zatim Srbiji, Hrvatskoj i Crnoj Gori. Prema podacima dostupnim na
zvani¢nim internet stranicama, njihov broj se kre¢e do neocekivanih brojki
po politickom zvani¢niku, §to nije precizno definisano zakonskim
rjeSenjima (izuzev internih akata  donesenih po nalogu ministra/ili
predsjednika), te s druge strane ne predstavlja krSenje zakonskih-normi. S
tim ciljem, dajemo sljedeci pregled ukupnog broja politickih savjetnika u
predsjednic¢kim kabinetima:

U Kabinetu Predsjednistva BiH iz reda srpskog naroda angazovani su®:

Sef kabineta
Savjet za sigurnosnu politiku

M

Savjetnik za informisanje

Savjetnik za ustavno-pravna pitanja

Savjetnik za ekonomska pitanja

Savjetnik za vanjsku politiku

olRr|lkr| k| |k

Ukupno:

U Kabinetu Predsjednistva BiHiiz reda bodnjatkog naroda angaZovani su’:

Sef Kabineta _

Savjetnik u Kabinetu

1
2
Sayjetnik za politicka pitanja 1
Savjetnik za vanjsku politiku 1
1
1
7

Savjetnik za povrat i dijasporu

Saradnik za odnose s javnoséu

Ukupno:

U Kabinetu Predsjednistva BiH iz reda hrvatskog naroda angazovani su®:

Sef Kabineta 1 |

Diplomatski savjetnik 1

Savjetnik za vanjsku politiku
Savjetnik za ekonomska pitanja

® http://www.predsjednistvobih.ba/kab/?cid=12,2,1,10/22/2012 9:41
7 http://www.predsjednistvobih.ba/kab/?cid=12,2,1,10/22/2012 9:41
8 http://www.predsjednistvobih.ba/kab/?cid=12,2,1,10/22/2012 9:41

(2]
o


http://www.predsjednistvobih.ba/kab/?cid=12,2,1,10/22/2012
http://www.predsjednistvobih.ba/kab/?cid=12,2,1,10/22/2012
http://www.predsjednistvobih.ba/kab/?cid=12,2,1,10/22/2012
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Savjetnik za pitanja dijaspore i demob. pripad. OSBiH

Oficir za vezu sa ICTY

Savjetnik za medije i pitanje mladih
Savjetnik za pravna pitanja

Lo I N

Ukupno:

U kabinetu predsjednika Republike Srpske angaZovani su®:

Sef Kabineta 1

Savjetnik predsjednika Republike za politicka pitanja

Savjetnik predsjednika Republike za ekonomska pitanja
Savjetnik predsjednika Republike

Savjetnik za medunarodne odnose
Savjetnik za socijalna pitanja
Savjetnik za medije

=Nk kW ke

Sef biroa za odnose s javnoséu
Ukupno: 11

U Uredu predsjednika Republike Hrvatske angazovani su'’:

_ Savjetnik predsjednika za odbranu

Pomoc¢nik savjetnika predsjednika za odbranu
Savjetnik predsjednika za nacionalnu sigurnost

[y

Zamjenica savjetnika predsjednika za vanjsku politiku

Pomoc¢nica savjetnika za vanjsku politiku

N

I1zaslanica predsjednika za jugoistoénu Evropu (Bosna i
Hercegovina, Crna Gora, Republika Kosovo i Republika Srbija)

Savjetnik predsjednika za unutarnju politiku

Pomo¢nik savjetnika predsjednika za unutarnju trgovinu

Savjetnica predsjednika za drustvene djelatnosti

Zamjenica savjetnice predsjednika za dru$tvene djelatnosti

Pomocnica savjetnice predsjednika za drustvene djelatnosti

Povjerenik predsjednika za vjerske zajednice
Posebni savjetnik predsjednika za gospodarstvo

Tajnica predsjednika za gospodarsku saradnju
Glavni analitiCar predsjednika- posebni koordinator
Povjerenik predsjednika za branitelje

Povjerenica predsjednika za osobe sa invaliditetom

G R GEREGE R

[y
~

Ukupno:

® http://www.predsjednikrs.net/index.php?,10/22/2012 9:41
10 hitp://www.predsjednik.hr/Savjetnici01,10/22/2012 9:42
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Savjet za vanjsku politiku i medunarodne odnose predsjednik
+11 ¢lanova

Vijece predsjednika Republike za socijalnu pravdu predsjednica
+21 ¢lan

Savjet za ratne veterane predsjednik
+8 ¢lanova

Savjet za gospodarstvo predsjednik +

17 ¢lanova

U Kabinetu predsjednika Crne Gore angazovani su*":

Savjetnik za spoljne poslove i medunarodne odnose

Savjetnica za odnose s javnoscu

[EY

Savjetnica za oblast ljudskih prava i manjina

Sef protokola - savjetnica

Savjetnik za medunarodne ekonomske odnose
Savjetnik za oblast ustavnog sistema
Savjetnik za oblast bezbjednosti i odbrane

Savjetnik za oblast bezbjednosnih integracija
Ukupno:

[ e N N Y

U Kabinetu predsjednika Republike Srbije angazovani su'’:

predsjednika za odbranu i bezbjednost
Savjetnik predsjednika za spoljnu politiku

Savjetnik predsjednikaza oblast prava

Savjetnik predsjednika za pres sluzbu

Savjetnik predsjednika za protokol

1
1
1
Savjetnik predsjednika za kulturu 1
1
1
6

Ukupno:

U vecini evropskih zemalja, predsjedniku republike dozvoljeno je
zaposljavanje veceg broja politickih duznosnika u odnosu na ministre.
Istrazivanje 2004. godine u zemljama OECD-a, pokazalo je da se u 7 od 15
zemalja, ve¢i dio osoblja u kabinetu/uredu predsjednika, sastojao od
politickih savjetnika. Ljudi u kabinetu predsjednika obavljaju najsloZenije
analiticke, savjetodavne i druge odgovarajuce poslove za potrebe predsje-
dnika drzave. Poslovi se odnose na drzavno uredenje, izgradnju i
funkcionisanje politiCkog sistema i inicijativu za donoSenje novih, kao i
primjenu postoje¢ih zakona, privredna kretanja i razvoj ekonomskog
sistema, odbranu i bezbjednost, informisanje, odnose sa drugim drzavama i
medunarodnim organizacijama, informisanje i saradnju sa naucnim i

11 http:/Avww.predsjednik.me/?akcija=kabinet,10/22/2012 9:45
12 hitp://www.predsednik.rs/sr/node/70, 10/22/2012 9:46
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drugim institucijama. Stoga je podjela odgovornosti izmedu drzavnih
sluzbenika i politickih savjetnika slicna onoj u linijskim ministarstvima, a
potreba za kvalitetnom poslovnom saradnjom izmedu njih je jednako bitna.

Dakle, iz prethodnih tabela mozemo zaklgiuéiti da ,,predsjednikove
ljude* u veéini zemalja bira lider (predsjednik)™, a ne potrebe i zakon. U
zemljama u kojima se demokratija razvija kao glavno sredstvo uticaja
javnosti, kritike su dovele do ograni¢enja (Poljska), ili spre¢avanja ekspa-
nzije broja savjetnika (Spanija ili Engleska). Na broj politickih savjetnika
takoder mogu uticati i generalne kritike sistema uprave; npr. pokusaj
reformi u Belgiji i Italiji je za rezultat imao politicke skandale, koji su se
ticali pitanja od Sire vaznosti nego neuspjeh uprave ili korupcija.

Znacaj 1 mo¢ savjetnika svakako zavisi od uticaja politiCkog
zvani¢nika. Dosada$nji rad politickih savjetnika podijelio ih je u tri vrste:
strucnjak, generalist i medijski pomo¢nik. Strucnjaci su obi¢no u manjini.
Oni se zapos$ljavaju zbog znanja ili iskustva koje imaju u pogledu
odredenog pitanja vazna za ministra. Oni obi¢no imaju profesionalno isku-
stvo ili akademsku specijalizaciju, i ¢esto su u sredini, ili na kraju svoje
karijere. Unutar ministarstva, oni se priliécno usko fokusiraju na ova
podrucja, iako se od njih obi¢no trazi da se ,,zainteresuju” i za druga
podrucja (u zemljama u tranziciji u Isto¢noj Evropi, proteklih godina je
relativno visoka stopa stru¢nih savjetnika, koji se dovode, kako bi do
odredene mjere kompenzirali nedostatak kapaciteta za kreiranje politike u
drzavnim sluZzbama u razvoju).14

Postoje i institucije za “policy research”(politika istrazivanja) u
savremenom svijetu, u prvom redu u Americi, i to su “think-tanks” organi-
zacije. Think-tank se mozZe definisati “kao ostrvo vrsnosti u kojem ljudi u
punom radnom vremenu primjenjuju interdisciplinarno naucno misljenje
na dubinsko poboljsanje donosenja politickih odluka — to je most izmedu
moci i znanja”. Minimalna kriti¢na masa jest 15-20 profesionalaca iz
barem pet do Sest.disciplina, koji rade u otvorenim timovima na najmanje
tri do Cetiri problema politike i potpuno su im dostupne sve postojece
informacije o tim problemima.

Velika Britanija ima najduzu tradiciju koriStenja nezavisnih
naucnih /institucija u donoSenju polit¢kih odluka o kompleksnim
problemima (ekonomskim, drustvenim i dr.). Prvu takvu nezavisnu nau¢nu
instituciju utemeljila je davne 1831. godine. Slijedile su je SAD, Kanada...
itd. Danas u svijetu postoji oko 4 500 nezavisnih nauc¢nih institucija koje
pruzaju intelektualne usluge donosiocima politickih odluka u svojoj zemlji.

18 Lider (predsjednik) sa sobom donosi intelektualni kapital koji ée u godinama
provedenim na vlasti i koristiti. To je osoba rijetke individualnosti, koja poznaje
istoriju, ima osje¢aj za promjene koje su neminovne, te sposobnost manipulacije
dogadajima i ljudima.

14 Politicki savjetnici i drzavni sluzbenici u evropskim zemljama, SIGMA,
Zajednicka inicijativa OECD-a i Evropske unije pod pokroviteljstvom Evropske unije,
2007, str. 10.
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Npr. u Hrvatskog se politicari tradicionalno u posljednjih 20 godina
obra¢aju HAZU™, pa onda njezini pojedini ¢lanovi stvaraju tim u koji
ukljuCuju nauénike iz same akademije i izvan nje. Zatim tim daje svoj
prijedlog politickim predstavnicima koji ga prihvataju ili odbijaju. Ove
timove mozemo slobodno nazvati ad hoc timovima.

Generalisti su obi¢no veéina. Oni imaju iskustva u predmetnom
podrué¢ju ministra, ali su zaposleni kao pohtlckl aides de camp®®. Oni su
Cesto mladi, a njihovo profesionalno iskustvo je obi¢no ono steCeno na
mjestu namjestenika politicke stranke, novinara, pravnika ili ekonomiste.

Pomocnika za medije je broj¢ano manje (npr. u Danskoj se
politicki savjetnici uglavnom koncentriSu na medijske poslove):. Postoji
preklapanje izmedu ove kategorije i generalista, jer ¢e mnogi od:ovih
prethodnih, kao dio svoje generalne podrS$ke ministru, provesti odredeno
vrijeme na medijskim saop$tenjima u ime svojih ministara. S obzirom da je
selekcija politickih savjetnika li¢na stvar svakog ministra, zaposljavanje je
Cesto nesistematicno i slucajno, i skoro se uvijeksrealizuje putem nefo-
rmalnih politickih kontakata ili po zahtjevu politickih partija. Zvanicnici
koji nemaju povjerenja u partijske kolege, za savjetnike biraju li¢ne
prijatelje, te sistemski diskvalifikuju obrazovane 1 stru¢ne ljude zbog
liénih veza nekih drugih kandidata, bile one porodicne, stranacke ili
prijateljske. Broj savjetnika, kakvi.su njihovi efekti rada, te koje su
kvalifikacije, pitanja su koja se ¢esto postavljaju.

Revizija rada savjetnika se ne radi, niti bivaju ocjenjivani (Ocje-
njivanje drzavnih sluzbenika i namjestemka - 1.2. lzuzeci od OCjenjlvanja
lica koja nemaju status drZavnog sluzbenika'’). Mozda iz tih razloga, nije
slu¢ajno da su u odredenom periodu u Bosni i Hercegovini smanjene
investicije za 40%, i da se niko nije pitao ko savjetuje ministra za
ekonomska pitanja. Cinjenica je da broj politi¢kih savjetnika zaposlenih u
drzavnoj sluzbi ima tendenciju rasta. Angazovani su za davanje politicko-
taktickih sav Eeta i podrske svojim ministrima, a za uzvrat dobijaju statusnu
i finansijsku'® stabilnost.

Do kojeg nivoa se “profesija” politickih savjetnika razvila? U
veéini zemalja, posao politickog savjetnika predstavlja zanimljivu epizodu
u njihovim karijerama; kada njihov ministar izgubi funkciju, savjetnici se
obi¢no.~vra¢aju svojim prethodnim karijerama. Ponekad c¢e politicki
savjetnik pratiti politiCara sa jednog ministarskog imenovanja na drugo.
Savjetnik moZe ostati i u istom ministarstvu tokom perioda trajanja
mandata nekoliko sukcesivnih ministara iz iste politicke partije, naravno,
ako posjeduje dragocjeno stru¢no znanje. U nekim zemljama, takvo

15 HAZU — Hrvatska akademija znanosti i umjetnosti.

18 aides-de-camp (eng.for field assistant) - li¢ni asistent osobi visokog ranga, $efa
drzave.

17 Clan 4. Zakona o drzavnoj sluzbi u institucijama BiH

18 Clan 43. Zakon o drzavnoj sluzbi u institucijama BiH, “plata savjetnika veZe
se za platu pomoénika ministra iz petog platnog reda®.
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razmjeStanje moze predstavljati dio dugorone politicke Karijere; u
Francuskoj jedno ili nekoliko razdoblja na mjestu ministarskog savjetnika,
ili ¢lana kabineta je viSe ili manje sustinska faza u napredovanju politicara
ili viSeg drzavnog sluzbenika, dok je u Velikoj Britaniji sve veéi broj
¢lanova parlamenta i ministara prethodno obavljalo duznost politic¢kog
savjetnika (uklju¢uju¢i ministra spoljnih poslova i lidera opozicije).
Politi¢ki savjetnik je, ¢ini se, postala profesija samo u kabinetskim sistemi-
ma, kao u Francuskoj, gdje unapredenje u Clanstvo kabineta u stvari
predstavlja glavnu propusnicu za politicko unapredenje drzavnih sluzbe-
nika. U Belgiji, sve do nedavnih promjena, ¢lanovi ministarskih kabineta
obi¢no ostaju na polozaju duze nego ministri kojima su sluzili, prerastajuci
tako u trajniji izvor uticaja na strateSkom podrucju u kojem rade. Irska
pokazuje razli¢itu varijantu ovog obrasca, gdje je razvoj finansiranja za
opozicione partije stvorio jednu vrstu obrasca ,,pokretnih vrata®, u kojem
politicki savjetnici, ¢iji ministri su izgubili izbore, zauzimaju partijske
pozicije, i onda ponovo postaju ministarski savjetnici onda kad se izborna
sre¢a promijeni.

ODNOS PREDSJEDNIK I/ILI MINISTAR — POI:ITI(VEKI
SAVJETNIK I POLITICKI SAVJETNIK — DRZAVNI
SLUZBENIK

Politi¢ki savjetnici se najbolje definiSu u vezi sa dvije grupe sa
kojima tijesno saraduju; ministrima 1/ili predsjednicima i drzavnim
sluzbenicima. Oni nude savjete i podrSku, obi¢no politickog karaktera.
Politicki savjetnici se razlikuju od ministrovog licnog pomo¢nog osoblja
(koje se u nekim zemljama takode postavlja izvan drzavne sluzbe), a koje
je odgovorno za pravljenje rasporeda, logisticku podrSku i sli¢ne stvari
koje su neposredno vezane za ministra. Specificna funkcija politickih
savjetnika je da savjetuju izabrane politiCke funkcionere i razlikuju se od
drzavnih sluzbenika po tri pogleda:

Prvo, s obzirom da njih licno imenuje ministar, oni su izuzeti od
uobicajenih kriterija za ulazak u drzavnu sluzbu (iako se moze desiti da su
prethodno. radili kao drzavni sluzbenici). U praksi rijetko postoje neki
obavezni/ kriteriji za imenovanje politickog savjetnika u odredenim
institucijama. Ministri ocigledno traze sposobne ljude koji ¢e mu pomoéi u
izvrSavanju funkcionalnih obaveza, iako se mora spomenuti ¢injenica, koja
se odnosi na neposrednu politicku povezanost koja Cesto daje prednost.

Drugo, oni se nalaze izvan sistematizovane hijerarhije
ministarstava. Savjetnici su obi¢no podredeni samo ministru, od koga
isklju¢ivo i dobijaju konkretna uputstva za rad, pa se shodno tome i
ukljucuju u rjeSavanje odredenih pitanja.

19 Politicki savjetnici i drzavni sluzbenici u evropskim zemljama, SIGMA,

Zajednicka inicijativa OECD-a i Evropske unije pod pokroviteljstvom Evropske unije,
2007, str. 11.
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Trece, oni su izuzeti od obaveznih kriterija za drzavne sluzbenike,
koji propisuju politicki nepristrasno djelovanje. Smisao djelovanja
politickog savjetnika jeste, da daje politicki nesmislen savjet, koji ministar
ne moze zahtijevati od sluzbenika drzavne sluzbe.

Praksa pokazuje da je pravni okvir za djelovanje politickih
savjetnika razli¢it od zemlje do zemlje. Savjetnici se tretiraju kao posebna
kategorija drzavnog sluzbenika ili se pak iskljucuju iz ambijenta zakona o
drzavnoj sluzbi. U nekim drugim zemljama, njihov polozaj je neodreden,
pa je na ministrima da njihovu poziciju regulisu. Poljska npr. ima
sveobuhvatne propise, iako varijacije izmedu ministarstava postoje, kada
su u pitanju funkcije politickih savietnika. U Svedskoj i Velikoj Britaniji,
politicki savjetnici su jasno definisana kategorija javnih funkcionerayali su
u drugim slu¢ajevima, zakonske odredbe minimalne. Cvrsto prihvaéene
»horme* su bile dovoljne da u¢ine inovacije funkcionalnim — iako'su se, u
protekloj deceniji te norme pokazale neadekvatnim, pa su dopunjavane
kvazi-zakonodavnim aranzmanima, kao S§to su” kodeks ponaSanja i
standardni ugovori o zapo$ljavanju. U Portugalu i Spaniji, postoji odsustvo
zakona ili normi kojima kreira ozbiljne poteskoce,.i kao posljedica toga
Spanija je krenula da regulise ovo podrugje. U Francuskoj nad zakonskim
ograniCenjima cesto prevagnu politickin prihvaéene norme ponaSanja i
kodeksi. 1z prakse slijede funkcije, ¢ije obavljanje bi se moglo zatraziti od
politickog savjetnika:

* Odnosi sa partijom — partijskim zvani¢nicima, parlamentarcima,
regionalnim i opStinskim savjetnicima, partijskim pristalicama, i politickim
partijama u drugim zemljama: po,definiciji, ovo je podrucje u kojem je
drzavnim sluzbenicima obi¢no zabranjeno da podrzavaju ministra.

* Odnositsa drugim ministrima: svaka djelotvorna vlada ¢e imati
efikasan sistem za meduministarsku koordinaciju u kreiranju politike i
upravnim pitanjima, ¢ime se obi¢no bave drzavni sluzbenici. Postoje stra-
nacka pitanja na kojima drzavni sluzbenici ne mogu raditi, jer su osjetljiva
politicka pitanja, zbog ¢ega ministar daje prednost nekom kome duboko
vjeruje. Ovo posebno moze biti slu¢aj u koalicionim vladama, kojima su
potrebni medustranacki pregovori.

* Pisanje govora je uvijek naporan i nezahvalan zadatak. Mnoge
»Zvanicne* govore mogu napisati drzavni sluzbenici, ali ministar ¢ée ¢esto
zeljeti da mijenja nacrt, kako bi mu dao vise politicki ton, a stranacke
govore ¢e u cijelosti pisati savjetnici.

* Savjeti o teku¢im pitanjima: ministar ¢e Zeljeti da dobije savjet o
urgentnim politickim pitanjima — veoma ¢esto o neCemu $to je toga dana
na naslovnim stranicama.

+ Komentar o prijedlozima pripremaju drzavni sluzbenici u
ministarstvu. Ponekad se ovaj komentar sastoji od revizije prijedloga sa
politicke tacke glediSta, i postavljanja pitanja koje drZavni sluzbenik ne
moZe postaviti: Kako ¢e reagovati stranka? Ce$ée se ovaj zadatak sastoji
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od revizije prijedloga da bi se vidjelo kako se oni podudaraju sa
ministrovim vlastitim pogledima i prioritetima vladajuce partije: da li
prijedlog posvecéuje dovoljno paznje pitanju socijalne jednakosti? Da li je
moguce osmisliti viSe trziSno orijentisano rjeSenje problema? Da li
prijedlog isuviSe paznje poklanja administrativnim kriterijima, a premalo
politickim imperativima?

* Pomo¢ ministru u pripremi za javne nastupe — debate u
parlamentu, nastupe pred komisijama zakonodavnog tijela, priprema bitnih
govora ili intervjua za medije. Ministrima je lakSe ovo raditi sa nekom
osobom koju dobro poznaju i kojoj, u politickom pogledu, vjeruju.

* Informisanje ministra o prijedlozima vlade, koji .su izvan
njegovog podrucja odgovornosti. Ministar moze prisustvovati/sjednicama
vlade 1 komisija na kojima neka pitanja nece uticati na interese njegovog
ministarstva, ali na koja on kao ¢lan kolektivne vlade, Zeli izraziti svoje
misljenje. Obzirom da je takva intervencija obi¢no politickog karaktera,
ministar ¢e se vjerovatno obratiti svojim politickim-savjetnicima.

* Predlaganje vlastitih novih strateskih ideja ili ,razradivanje*
ministrovih ideja, u svrhu predlaganja novih inicijativa:‘drzavni sluzbenici
su Cesto oprezni i revnosni da zastite svog ministra od koracanja po
kontraverznom teritoriju. Politicki _savjetnici, suprotno tome, mogu
sugerisati ideje koje drzavni sluzbenici mogu odbaciti kao neobiéne.

* Obavljanje uloge neformalnog izaslanika za spoljne grupe
obuhvata kontakte sa uticajnim stranackim pristalicama, interesne grupe,
akademske organizacije ilivorganizacije za interdsiciplinarna istrazivanja,
poslovne lidere, ili ¢lanove strukovnog sindikata.

Osnovni preduslov za rad politickog svjetnika je pristup. Prvo, to
zna¢i direktni pristup ministru. To zahtijeva da savjetnik bude fizicki
smjeSten u blizini ministrovog ureda, i da ima pravo da raspolaZe
odredenim dijelom ministrovog radnog vremena. ldealno je da se utvrdi
odredeno vrijeme svakog dana, ili nekoliko puta sedmi¢no, kada bi se
savjetnik i ministar sastajali. Ako ministar ima odreden broj savjetnika,
koje predvodi Sef politickih savjetnika (ili kabineta), ministar bi trebao biti
taj koji ¢e odluciti da li ¢e imati dodira sa svim savjetnicima, ili samo sa
Sefomesavjetnika, usmjeravajuci savjetodavnu podrsku kroz njega. Najdje-
lotvorniji pristup je mjeSoviti, u okviru kojeg se ministar povremeno
susreCe sa svim savjetnicima, ali takoder direktno saraduje i sa pojedina-
¢nim savjetnicima, koji rade na specificnim pitanjima. Za savjetnike je
vazno da jasno razumiju kako ministar razmislja i $ta Zeli, a to ¢e se tacnije
i efikasnije protumaciti ako se direktno saraduje sa ministrom, umjesto §to
se poruka preusmjerava kroz Sefa politickih savjetnika.

Kada prisustvuje sastancima skupa sa ministrom, mudar savjetnik
¢e malo govoriti, a puno slusati. Najdjelotvorniji savjetnici su oni koji
svoje privilegije koriste sa oprezom. Postoje primjeri savjetnika, ¢esto onih
mladih, koji dozvoljavaju da im njihov visok polozaj ,,udari u glavu®, i koji
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uzivaju u svojoj vaznosti. To obi¢no kvari njihov odnos sa ostatkom
ministarstva. Dobar savjetnik moze predvidjeti ministrove reakcije na
dogadaje i ideje, 1 da predosjeca buduce potrebe.

Sa druge strane, ono Sto politicki savjetnik radi je u velikoj mjeri
uslovljeno funkcijama drzavnih sluzbenika sa kojima savjetnik radi.
Postoje tri mogu¢a modela:

1. Politicki savjetnici koji rade skupa sa politicki neutralnom
drzavnom sluzbom (npr. Danska, Svedska, Velika Britanija): U ovim
sistemima, drzavna sluzba je obicno dominantan element u
savjetovanju i pruzanju podrS$ke ministru, pa je i uloga politickog
savjetnika ograniCena na pruZanje, odvojene kategorije politickog
savjeta.

2. Politicki savjetnici koji rade skupa sa drzavnom sluzbom, Ciji je
najvisi nivo takoder politizovan. To kreira prili¢no nesreden sistem, §to
je poseban sluéaj u Spaniji.

3. Ministarski kabineti (Francuska, Italija, i donedavno Belgija), obi¢no
se sastoje od mijeSane grupe politickih' savjetnika 1 drzavnih
sluzbenika, koji je privremen i savjetuju ministra i sprovode jaku
kontrolu nad ministarstvom u njegovo ime. U takvim sistemima
postoji odredena distanca izmedu  ministra/kabineta i drzavnih
sluzbenika, koji ¢ine ostatak ministarstva:

Kada se posmatra odnos izmedu politickih savjetnika i drzavnih
sluzbenika u odredenom ministarstvu ili vladi, mora se voditi ra¢una o tri
razli¢ita i moguca odnosa:

1. Da li politi¢ki savjetnik ima pravo da izdaje uputstva
drzavnim sluZbenicima? U vecini zemalja, on to pravo nema, jer:

a) to znaci uplitanje u zapovjedni lanac i odgovornosti drzavne
sluzbe, $to .bi izlozilo drzavne sluzbenike pritiscima i dovelo do
naru$avanja vlastite politi¢ke neutralnosti, i

b) je uloga savjetnika da savjetuje u ovom slucaju da savjetuje
ministra — a ne da nareduje. 2. Da li je potrebno razdvajanje funkcija
izmeduove dvije strukture osoblja? Gdje se granica povlaci je
sekundarno (iako bitno) pitanje; sustinski kriterij je da granice trebaju
razumjeti i poStovati obje grupe. Iskustvo u radu sa isto¢noevropskim
zemljama je da medusobno nerazumijevanje uloga koje imaju, i odsustvo
granice i poslovnih odnosa, Cesto predstavlja suStinu sukoba izmedu
politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika.

3. Da li dvije grupe mogu razviti dobre odnose u radu, koji bi
omogudili prelazak takve granice bez kompromitovanja uloge bilo
koje od grupa? Ovo se posebno odnosi na ulogu koju svaka od njih treba
obavljati u formulaciji politika. U nekim zemljama, postoji tendencija da se
drzavni sluzbenici viSe ograni¢e na pravnu i tehnicku ulogu, Sto je ova
tendencija najocitija u Portugalu. U odredenom broju istoénoevropskih
zemalja, ovo je dovedeno do krajnosti, s obzirom na tendenciju da se
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»politika-strategija“ izjednacila sa ,,politikom™, te da se drzavna sluzba
isklju¢i u oba slucaja. Ovo u sustini nije konstruktivno rjeSenje. Ona
uzrokuje da teret kreiranja politike ,,padne” na mali broj politickih
savjetnika, koji su preoptereceni, dok je drzavna sluzba neiskoriStena i
veéim dijelom ogranicava se na zadatke u upravi i implementaciji. To
takoder znaCi da se politika kreira u izolaciji, bez iskustva njene
implementacije; odsustvo ,,povratne petlje” je ozbiljna slabost u sistemu
kreiranja politike.

Politicki savjetnici su obi¢no viSe zainteresovani za kratkorocne
rezultate, zvani¢nici za dugorocne posljedice. Politickim savjetnicima se
Zuri; drzavni sluzbenici mogu sebi priustiti viSe vremena za razmisljanje.
Politicki savjetnici imaju u vidu izbornu dimenziju, drzavni‘sluzbenici
puno manje. Politicki savjetnici su viSe skloni inovacijama; drzavni
sluzbenici su oprezniji, djelimi¢no po prirodi; djelimi¢no zato $to moraju
zivjeti sa posljedicama. Uz to, neupitno je da uvodenje politickih
savjetnika u sistem odlu¢ivanja, komplikuje proces-dobijanja odluke iz
vladine masine. Sveukupno, drzavni sluzbenici u‘Evropi navikli su se na
politi¢ke savjetnike.

Politicari traze viSestruke kanale strateske savjetodavne podrske;
politi¢ki savjetnici su jedna od manifestacija ovog trenda, i nesumnjivo,
daju strateskoj savjetodavnoj podrsci® politicku dimenziju, koju drzavni
sluzbenici nisu kvalifikovani da ponude: Promisljeniji drzavni sluzbenici
shvataju da ova dimenzija ne slabi, nego jaca kreiranje politike i uvecava
zadovoljstvo ministra kreiranjem politike.

Mudar politicki savjetnik zna da mu je drzavna sluzba vise
potrebna nego Sto je on potreban drzavnoj sluzbi. On treba da koristiti svoj
uticaj i pristup sa oprezom, $to se posebno odnosi na kontakte sa drzavnom
sluzbom. Politi¢ki savjetnik ne izdaje uputstva drzavnoj sluzbi, osim ako
mu za tako neSto nije dato posebno ovlastenje (a u vecéini zemalja,
savjetnici nemaju takva ovlas¢enja), niti on treba podleé¢i zajedniCkom
iskusenju da govori u ime ministra. TO moze dovesti do prigovora, pa je
moguce da ministar odbaci savjetnika. Osim ako mu zakon ne daje ovlasti
u tom pogledu, jedina funkcija politickog savjetnika jeste da savjetuje
ministra;'koji bi zauzvrat trebao donositi odluke i izdavati naredbe.

Politicki savjetnik ¢e ostvariti najbolju saradnju sa drzavnom
sluzbom na isti nacin na koji ostvaruje dobru saradnju sa bilo kim:
uljudnoséu, profesionalnoscu i obzirom. Ako on pristupi drzavnom sluzbe-
niku na konstruktivan nacin, najvjerovatnije ¢e jednako i odgovoriti. S
obzirom na blizak odnos sa ministrom, njegov prirodni instinkt ¢e biti da
pomogne ako moze. Situacija koju savjetnik treba da kreira je vrsta
»~moralne spirale®, gdje drzavni sluzbenik savjetnika smatra korisnim i
uticajnim, tako ohrabrujuéi drzavnog sluzbenika da govori o problemima i
razmjenjuje informacije sa njim, Sto povecava sposobnost savjetnika da
ponudi uticajan savjet.

Politicki savjetnik koji je arogantan ili agresivan ¢e jednostavno
otuditi ljude ¢ija saradnju mu je vrlo potrebna. To je trazenje nevolja, s
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obzirom da drzavna sluzba koja Zzeli da oteza zivot savjetniku, to moze i
uraditi, uprkos ministru. Ona moze ,,zaboraviti“ da kopira dokumente za
savjetnika, pozvati ga na sastanak tek u posljednjoj minuti, uskratiti osno-
vne, ali vitalne uredske usluge, kao $to su internet veza, i proizvesti
neugodnosti na sve moguée nacine. Neki politicki savjetnici neizbjezno
upadaju u takvo vrzino kolo, otudujuéi drzavne sluzbenike, uskracujuéi
sebi saradnju i informacije, $to dovodi do gubitka njihovog uticaja u
ministarstvu i na kraju kod ministra, te uzrokuje da se oni jo§ vise
iskljuCuju iz internih rasprava.

To znaci da je u osnovi uspjeh ili neuspjeh u rukama politickog
savjetnika i da postoji obaveza drzavnih sluzbenika da rade u saradnji sa
politickim savjetnicima, a uobicajeno iskustvo u zemljama -EU je da
drzavni sluzbenici saraduju (iako ¢e uvijek biti nekih neobi¢nih karaktera,
koji ¢e smatrati politi¢ki imenovane duznosnike li¢nom uvredom). Kako je
bivsi britanski politi¢ki savjetnik (koji se u svoje vrijeme sukobljavao sa
drzavnim sluzbenicima) rekao u parlamentarnoj raspravi, ,,sve ovisi od
licnosti, strunosti, snage i integriteta [politickog] savjetnika i razvijanja
postenog, profesionalnog odnosa sa stalnim zvani¢nicima i ministrima”.

ISKUSTVA ZEMALJA EVROPE

Odnosi izmedu politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika obi¢no
su problemati¢ni u vecini zemalja ¢lanica EU i OECD-a. Neslaganja su
evidentna posebno u zemljama u tranzicionom periodu, odnosno u onim
zemljama, koje su imale dugu tradiciju drzavnih sluzbi, bez politickih
savjetnika koji se tek uvode u politicku praksu, kao element sistema.
Analize govore da drzavni sluzbenici i politicki savjetnici imaju razliCite,
ali u osnovi komplementarne uloge u institucijama vlasti. Oni dijele
odgovornost kada je u pitanju savjetovanje o strateSkim pravcima
djelovanja, i kada se izrazava odanost ministru ili drugom drzavnom
funkcioneru-za Cije se potrebe angazuje.

Odredena iskustva pokazuju da politicki savjetnici daju savjete
vezane za strategiju (politike) unutar politickog domena, dok je u nadle-
znoesti drzavne sluzbe uprava, implementacija i izvrSenje politika, ali i
razradivanje razlicitih opcija javne politike za ministra. Takva pozicija
ukazuje da se politi¢ki savjetnici moraju osloniti na saradnju cjelokupnog
korpusa drzavnih sluzbenika, kako bi dobili relevantne podatke. Zauzvrat,
drzavni sluZbenici Cesto brzo shvate da politicki savjetnici mogu pomoci
drzavnim sluzbenicima u razumijevanju politickog okruzenja u kojem
funkcioniSu i podstaci ih u zajednickom izvrSavanju slozenih pitanja.

Praksa pokazuje da se granice izmedu politickih savjetnika i
drzavnih sluzbenika moraju jasno odrediti, $to bi bila osnova za
medusobno razumijevanje i uvazavanje u cilju efikasnijeg rada. Ti mikro-
prostori ne mogu imati zidove oko sebe, ve¢ granicu jasnog i preciznog
djelovanja u kojem se zna dokle je linija preko koje ministarstva mogu
efikasno saradivati, uz asistenciju ove dvije grupe, §to se dobro vidi u
iskustvima nekih evropskih zemalja.
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U Danskoj npr. drzavna sluzba obezbjeduje savjete u strateSkom
domenu, kao i politicko-strateSko savjetodavnu podrsku, ali se ipak
uzdrzava od ukljucivanja u stranacku politiku. U svakom ministarstvu
dozvoljeno je zapos$ljavanje samo jednog politickog savjetnika ministra,
koji se uglavnom bavi odnosima sa medijima, umjesto da obezbjeduje
takticke savjete za ministra. Bijela knjiga iz 2004. precizno objasnjava
ulogu, odgovornost i kurs koji je obavezan za politicke savjetnike, i koji bi
ih trebao pripremiti za rad u ministarskom okruzenju da bi zajedni¢ki rad
bio efikasan i obezbjedivao efikasno izvrSavanje zadataka i obaveza.

Praksa pokazuje da je u Poljskoj bilo tesko ostvariti i oCuvati
podjelu na politicku sferu i sferu drzavne sluzbe. Ova zemlja usvojila je
sistem politickih kabineta, kojima upravljaju pojedine ministarske
direktive, gdje politicki savjetnici i drzavni sluzbenici zajedno rade
obezbjedujudi savjetodavnu podrSsku funkcionerima. Sveobuhvatan-propis
koji bi se odnosio na takve politicke kabinete bio bi koristan, S obzirom na
negativno misljenje javnosti o politi¢kim savjetnicimas koji su u proslosti
Cesto bili upleteni u politicke skandale, proizasle iz zloupotrebe polozaja.

U Portugalu se zakonski definiSe poloZaj i uloga politi¢kih
savjetnika u parlamentu i vladi, kao kategorija koja je razli¢ita od drzavnih
sluzbenika, zabranjuju¢i bilo kakvo..njihovo direktno mijeSanje u
funkcionisanje upravnih tijela. Medutim, velik procenat politickih kadrova,
koji rade sa ¢lanovima vlade, zapoS$ljava se iz javne uprave, u koju se
nakon isteka mandata mogu vratiti, a drzavni sluzbenik ne mora dati
ostavku da bi radio kao politicki savjetnik. To de facto otezava jasno
odvajanje politickih savjetnika.od drzavnih sluzbenika u ovoj zemlji.

U Spaniji su prepoznatljiva &etiri trenda: politicka i upravna
decentralizacija, konsolidacija socijalne drzave, integracija u EU i
privatizacija i pribavljanje javnih usluga iz spoljnih izvora. Ovim
opredjeljenjima, izvrSen je snazan uticaj na ulogu drzavnih sluzbenika na
centralnom nivou;.zajedno sa njihovom odgovorno$¢u za pruzanje politi-
¢ko-taktickih savjeta i tehnicke pomo¢i politi¢arima, na razli¢itim nivoima
centralne uprave. Trenutno, oko % radnih mjesta savjetnika se popunjava
drzavnim sluzbenicima. Skupa sa stalnim drzavnim sluzbenicima, politicki
imenovani funkcioneri rade u politickim kabinetima kao specijalni savje-
tnici. Posljednih par godina, ucinjeni su pokusaji da se formulise eticki
kodeks i reguliSe zaposljavanje i selekcija specijalnih savjetnika, ¢iji broj
rapidno raste kako na lokalnom nivou, isto tako i na nivou regija ali i
drzave u cjelini.

U Velikoj Britaniji, drzavni sluzbenici i politi¢ki savjetnici tijesno
saraduju na osnovu zajednicke saglasnosti da ministri zavise od Sirokog
raspona raznovrsnih savjeta, prakticne i politiCke vrste, kako bi mogli
donositi najbolje odluke zasnovane na raspolozivim ¢injenicama. Saradnja
izmedu ove dvije grupe uglavnom zavisi od individualne profesionalnosti i
razumijevanja da obje strane sluze zajednickim ciljevima. Politicki
savjetnici smatraju se privremenim drzavnim sluzbenicima, od kojih se
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zahtijeva da se ponasaju u skladu sa Kodeksom ponasanja za specijalne

savjetnike i Zakonom o drzavnoj sluzbi, naglasavajuéi integritet i sluzenje

izabranoj vladi.

Radi efikasnijeg rjeSavanja brojnih problema i pitanja koji stoje
pred ove dvije grupe ljudi sa sliénim zadacima, neophodno je stvoriti odre-
dene uslove:

* Potrebno je jasno definisati uloge drzavnih sluzbenika i politi-
¢kih savjetnika, $to je najbolje regulisati zakonom u kojem bi se utvrdili
kodeksi ponasanja.

* Potrebno je utvrditi jednostavne mehanizme, koji ¢e omoguditi
odgovarajuée i razumljive radne odnose izmedu drzavnih sluzbenika i
politi¢kih savjetnika:

» Posti¢i razumijevanje da politi¢ki savjetnici u prvom redu savjetuju
ministra, i da ne mogu izdavati naredbe drzavnim sluzbenicima;

» Neophodan je konkretan plan o tome $ta ministar Zeli da postigne i $ta
treba da urade politicki savjetnici i drzavni sluzbenici da bi se postigli
utvrdeni ciljevi u institucijama,

» Utvrdivanje prakse odrzavanja radno-konsultativnih-sastanaka, kao $to
Su, na primjer, sedmicni sastanci izmedu visih drzavnih sluZbenika 1
politickih savjetnika, u svrhu razmjene informacija i raspodjele posla.

* U cilju dopune pravnog «okvira, potrebno je definisati eticke
propise koji se mogu ojacati putem strategije (politike) za kadrovske resu-
rse, i mjera obuke za sve zaposlene.

» Ugraditi mehanizme za sankcionisanje povreda zakona i kodeksa
ponasanja i politickih savjetnika, kao $to to u veéini zemalja vazi za drza-
vne sluzbenike. U zemljama Zapadne Evrope ne postoje propisa o istrazi i
kaznjavanju politickih savjetnika, Sto bi se trebalo regulisati.

KARAKTER MINISTARSKIH KABINETA

Ministarski kabinet je relativno rijedak fenomen. Njegovi glavni
primjeri u Evropi su Belgija (¢iji sistem je sada u fazi demontiranja),
Francuska i Ttalija. Francuska se smatra klasi¢nim primjerom, s obzirom da
su ministarski kabineti funkcionisali u prepoznatljivom modernom obliku u
periodu od oko 150 godina. Spanija kre¢e u pravcu ovog modela. Kabinet
se razlikuje od sistema politickih savjetnika u tome $to, osim §to savjetuje
ministra, on takoder obezbjeduje politicki smjer i upravlja cjelokupnim
ministarstvom. lzdaje uputstva ministarstvu u ministrovo ime, a njegovi
vode¢i €lanovi obi¢no imaju prava da potpisuju dokumente u ime ministra,
Cesto predstavljaju ministra na raznim dogadajima, i smatra se da govore u
njegovo ime, i unutar i izvan ministarstva.

Kabineti se obi¢no sastoje od mjeSavine drZavnih sluzbenika i
imenovanih funkcionera izvana, a od posljednjih se, u najmanju ruku,
oc¢ekuje da budu naklonjeni ministrovom misljenju. U Francuskoj se
kabineti sastoje od 20 do 30 ljudi za ministra, i 10 do 20 ljudi za pomo-
¢nika ministra. Kabineti su u Belgiji donedavno bili izuzetno veliki, a u
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nekim ekstremnim slu¢ajevima sastojali su se od 100 ¢lanova, dok njihova
veli¢ina nije ogranicena upravnim reformama. Tesko je pronaci brojke koje
se odnose na broj politickih sluzbenika. Olivier Schrameck procjenjuje, da
je Cetvrtina francuskog osoblja u kabinetima zaposlena izvana i imenovana
iz politickih razloga.

Clanove kabineta li¢no bira ministar. U slu¢aju drzavnih sluzbe-
nika, ovo ugrozava tradicionalnu hijerarhiju drZzavne sluzbe i izloZeno je
optuzbama za favorizaciju.

Ovlas¢enja Sefa kabineta se protezu unutar cijelog ministarstva, sa
odgovornoscu za sve bitne politicke odluke ministarstva — npr.u Francu-
skoj, za njegove kljuéne upravne funkcije. Ostali ¢lanovi kabineta su
odgovorni za posebne teme ili podrucja politike. Postoji osoblje sa‘pose-
bnom odgovorno$éu za vezu sa parlamentom, odnose sa 'medijima i
birackim tijelom. Hijerarhija unutar kabineta je prilicno fleksibilna; licni
obziri su bitniji. Schrameckova monografija iznova argumentuje da
kabineti trebaju funkcionisati, ali priznaje da mnogi-od njih tako ne
funkcioni$u, te da je uobicajena konkurencija medu ¢lanovima. Mnogi
ljudi se izmjenjuju u intervalima i na vi§im poloZajima u kabinetima
ministara, §to je priznato sredstvo profesionalnog napredovanja.

Medutim, s obzirom da je zasnovana na favoritizmu, uobi¢ajena
kritika je da se ova praksa kosi sa’nhajboljim praksama napredovanja u
drzavnoj sluzbi zasnovanih na objektivnoj procjeni. Postojanje kabineta
znacajno umanjuje ulogu osoblja, koje vodi druge odjele u ministarstvu.

Kako je mehanizam odlu¢ivanja pomaknut prema gore u kabinet,
ostatku ministarstva se namece tehnicka uloga, sa jakim naglaskom na
izvrSavanju odluka koje se donose na viSoj instanci (iako kabinetskom
postoji generalni sekretar, kao $to su Belgija i Italija, njegova uloga je vise
administrativne i tehnicke prirode. To samo po sebi moze prerasti u
znacajnu ulogu, posebno u budzetskim i organizacionim pitanjima, a
generalni sekretar moZe vrsiti priliéno jak uticaj na radun koordinacije. Cak
i odsustvo ove protuteZe u Francuskoj, ¢ini kabinet potpuno dominantnim.
Ovo prosirivanje uloge politickih savjetnika, od savjetodavne uloge, do
onoga §to ga izdvaja kao ,,centralnu ulogu u kreiranju, primjeni, nadzoru i
evaluaciji javnih politika“ je da se Spanija kreée u pravcu sistema u
francuskom stilu.

Kabinetski sistem ima uticaj na meduministarsku koordinaciju
politike, s obzirom da se izmedu kabineta razvije jaka mreza. Kabineti su
donedavno u Belgiji bili glavni provodnik za kooordinaciju i pregovaranje
o bitnim strateskim odlukama izmedu ministarstava. U Francuskoj su oni
ovu ulogu preuzeli do nivoa gdje se iskljuCuju politicka pitanja;
meduministarska neslaganja se ne rjeSavaju sastancima ministara, nego
sastancima njihovog kabinetskog osoblja. U Spaniji se zapaza da
meduministarska mreza politickih savjetnika vrSi uticaj na utvrdivanje
politike da li ¢e vlada usvojiti zakonodavne projekte ili ne¢e. Ovo manje
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vazi u Italiji, ali redovan sastanak Sefova kabineta i pravnog direktora
ministarstva, jeste kljuéni mehanizam za obradu dnevnog reda sedmicnih
sastanaka italijanske vlade, i rjeSavanje neusaglasenosti izmedu ministara.

Kabinetski sistem ima svojih vrijednosti. On ministru obezbjeduje
usluge grupe veoma sposobnih ljudi, od kojih su mnogi struénjaci u raznim
poljima. On obezbjeduje podrsku za sve aspekte ministrovog zivota (neki
sistemi drzavne sluzbe su izlozeni optuzbama da adekvatno podrzavaju
ministrove potrebe u administrativnom i strateSkom domenu, ali da
nedovoljno podrzavaju njegove potrebe koje su vise politiCkog karaktera).
Uz to, kabinetski sistem je popularan kod ministara, koji vole izabirati
svoje vlastito osoblje.

Na sceni postoje jake kritike sistema, koje se mogu sumirati. pod
dva naslova. Prva kritika je zasnovana na principu: kabinetski sistem je
zatvoreni krug nagradenih politi¢kih istomi$ljenika, zasnovan na
favoritizmu, a ne na objektivnoj vrijednosti koji degradira princip drzavne
sluzbe. Postoji takoder i dimenzija jednakih Sansi:‘studija koju je sproveo
Le Monde utvrdila je da samo 10 od 700 ¢lanova kabineta imaju ono $to se
nazvalo ,,doseljenicko porijeklo®. Uobicajena prituzba u Belgiji je bila da
su drzavni sluzbenici, nakon sluzbe u kabinetu, ¢esto znali biti unaprijedeni
izvan normalne procedure unapredenja..Drugi dio primjedbi se fokusira na
neefikasnosti sistema, jer se stru¢nost neadekvatno koristi u ministarstvu.
Ohrabruje se donoSenje kratkoro¢nih® odluka, dolazi do rivalstva i
,udvarackog® ponasanja kod kabinetskog osoblja, a ostalo osoblje u
ministarstvu se ohrabruje za manipulacije radi uticaja na odluke kabineta, —
“neravnoteze i zloupotrebe”.

1z ovih razloga, kabinetski sistem je dugo bio predmetom kritika.
Medutim, politicari se o€ito ustrucavaju da zrtvuju tako ocigledan izvor
politickog patronata, cak i ako je dugoro¢ni efekat loSiji kvalitet izvrSne
vlasti i oslabljivanje javne uprave. U Francuskoj je ova institucija bila
predmetom stalnih. kritika, posebno u izvjestaju Blanc komisije iz 1993.
godine, koja je =zakljuCila forenzi€ku Kkritiku njenih neuspjeha sa
preporukom da se ograni¢i ukupni broj kabinetskog osoblja na 100 (u
odnosurna 400 u to vrijeme, i 700 u danaSnje vrijeme). Svi pokusaji
reformisanja su se izjalovili, i ¢ini se da su ve¢ina autora koji su pisali na
ovu temu podrzali zakljuéak da se sistem — bar u Francuskoj — jedino moze
promijeniti ukidanjem.

To je bio zaklju¢ak donesen u Belgiji 1999. godine koji je inicirao
ukidanje kabineta na federalnom nivou. Podsticaj za ovu odluku je doSao
od serije skandala i neuspjeha, uklju¢ujuci afere, koje su dovele do toga da
se javna sluzba vidi kao ,,pretjerano politizirana, nesposobna i stati¢na“.
Ovi dogadaji su doprinijeli izboru vlade, koja je dala visok prioritet
radikalnoj reformi javnog sektora. Kabineti su igrali veliku ulogu u ovoj
reformi, zato $to se njihov broj zaposlenih skoro udvostruc¢io od 1989.
godine na prosjecno 30 ljudi i zato Sto su — receno je u Copernicus
dokumentu - “kabineti vrSili mnogo vec¢u kontrolu nad aktivnostima
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ministarstava, i imali mnogo 'istureniju’ ulogu u kreiranju politike. Ovo su
drzavni sluzbenici, koji su radili u sluzbama, ¢esto smatrali znakom lose
reputacije, a to je ponekad bilo uzrokom sukoba izmedu ministra i sluzbi
koje su potpadale pod njegovu odgovornost. To je takoder dovelo do
nedostatka kontinuiteta u kreiranju politike, kako su ministarski kabineti
dolazili i odlazili sa ministrima nakon izbora”.

Copernicus program je predvidio zamjenu svakog kabineta u
svakom ministarstvu sa malom grupom ministarskog osoblja, koje se
sastoji od li¢nih saradnika izabranih od strane ministra; strateSkog savjeta,
koji savjetuje ministra o politici, a koji saCinjavaju rukovodioci iz odjela
ministarstva i spoljni struénjaci; i ,,¢elije za pripremu politike* sastavljene
od drzavnih sluzbenika i spoljnih struénjaka, koje zaposljava organizacija
za zapoSljavanje drzavnih sluzbenika. Implementacija je bila spora, S
obzirom na belgijske slozene strukture izvrSne vlasti i kontraverznu-ptrirodu
Sireg programa reformi, ali postepeno ukidanje kabineta je ve¢ u zamahu.

Primjetno je da kabinetski model nije<prihvacen u procesu
demokratizacije Isto¢ne Evrope (Poljska). Ni zapadnoevropski konsultanti,
pa c¢ak ni Evropska komisija, nisu ga promovirali kao ideju
istoénoevropskim vladama, iako ovaj dio Evrope u svojoj vlastitoj internoj
upravi koristi kabinete. Kao i ,,sistem plijena“ u Sjedinjenim Drzavama, u
kojem su sve vise pozicije popunjene politickim duznosnicima, sistem se
toleriSe kod kucée, ali se priznaje da je nepogodan za izvoz.

ZAKLJUCAK

Tesko je procijeniti djelotvornost politickih savjetnika na tekucu
ili, posebno na Zeljenu politiku. Savjetnik povremeno moZze ukazati na
odredenu odluku i imati zasluge za odlucujuéi uticaj, ali ovakvi primjeri su
rijetki. Ce3ée se desava da politicki savjetnik misli da je nesto postigao, a
onda shvati.da je gurao vrata koja su ve¢ otvorena ili da se njegova
sugestija ili savjet; virtuelno susrece sa istim savjetom, koji je doSao sa
drugog mjesta. Jo§ jedno moguce mjerenje djelotvornosti je zadovoljstvo
ministra. Ovo je tesko izmjeriti zato §to nije vjerovatno da ¢e ministar
javno priznati gresku u imenovanju. Mozda je najbolji pokazatelj uspjeha
opstanak. Veliki dio inovacija u vladaju¢oj maSineriji ne traje dugo.
Politi¢ki savjetnici Cine relativno novu inovaciju u vecéini zemalja i obi¢no
su opstajali na mjestima gdje su eksperimentalno uvodeni. Iskustva koja se
se mogu iz svega navedenog izvuéi:

* Funkcije politickih savjetnika treba jasno precizirati, po
moguénosti zakonom. U idealnom slu¢aju, ovo treba biti podrzano
kodeksom ponasanja za politicke savjetnike. Postovanje propisa i kodeksa
treba biti ugovorna obaveza politickih savjetnika.

* Pripadaju¢e odgovornosti politickih savjetnika i drzavnih
sluzbenika treba jasno definisati. Gdje je granica izmedu njih jeste
sekundarno pitanje; ono §to je od primarne vaznosti jeste da treba postojati
granica koja je jasno oznacena, i koju svi razumiju i postuju.
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* Medutim, razgraniCenje funkcija izmedu dvije grupe treba
predstavljati linijom koja im pomaze da razumiju svoje pripadajuce
funkcije, a ne barijeru koja ¢e ih sprecavati da rade zajedno, da bi postigli
ciljeve ministra. Jednostavni svakodnevni radni aranzmani, kao redovni
sastanci, potrebni su da bi se rijeSio radni odnos izmedu politi¢kih
savjetnika 1 viSih drzavnih sluzbenika u ministarstvu, posebno razmjena
informacija i raspodjele posla izmedu njih.

» Politicki savjetnici trebaju djelovati u skladu sa zdravim
razumom i oprezom. Oni ne trebaju zloupotrebljavati svoj privilegovan
pristup ministru, njegovim sastancima ili informacijama, ve¢ mu pomo¢i u
obavljanju funkcije.

* Drzavni sluzbenici trebaju raditi zajedno sa  politickim
savjetnicima, i podrzavati ih u izvrSavanju njihovih razli¢itih 1 odvojenih
uloga. Potreban je eticki okvir da bi dopunio pravni koji regulise politicke
savjetnike, paralelno sa uspostavljenim okvirom za“drzavne sluzbenike.
Korisno bi bilo da on obuhvati i kodeks njihovog ponasanja.

* Praksa pokazuje da je potreban nezavisni mehanizam za
istrazivanje 1 kaZnjavanje krSenja propisa, koji reguliSu ponaSanje
politickih savjetnika, paralelno sa mehanizmima, koji bi trebali postojati za
istraZivanje i kaznjavanje prekrS$aja dtZavnih sluZzbenika.

Na kraju, moze se zakljuciti da su danas politicki savjetnici
znacajni  subjekti  politickog sistema koji pomazu izabranim
predstavnicima, drzavnimefunkcionerima obavljanje javnih i drzavnih
funkcija. Mnoga istrazivanja pokazuju da je to danas potreba, ali se isto
tako istiCe vaznost preciznog regulisanja njihove pozicije i nadleznosti u
institucijama politickog sistema.

ROLE OF ADVISOR IN THE POLITICAL SYSTEM
Prof. Zoran Kalini¢, Ph.D. and Ljiljana Auli¢ M.A.

Abstract: Political advisers are today a very important link in the functioning
of (public services and a political system in general. The right choice of political
advisers presents a considerable challenge as well as an obligation for the majority of
new democracies, especially among the candidate countries for EU membership.
Political advisers are thus best defined in relation to the two groups with whom the
ministers and other government officials closely cooperate and a specific role that
delineates their relations with permanent civil service. In certain countries they work in
a supporting role to the government ministers and their duty is to assist and advise from
a standpoint that is more politically committed. They are political appointees whose
loyalties are basically claimed by particular ministers personally and their appointment
and status usually last until the ministers hold office. Political advisers contrast with
ministers’ support staff responsible for administrative and logistical services and other
services that directly support the ministers. A specific role of political advisers is to
assist and advise elected political officials and it differs from that of civil servants in a
number of issues.

Key words: political system, political advisers, civil servants, public affairs
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RESUME

It is difficult to assess the effectiveness of the current political advisors
or, in_particular the desired policy. Advisor may occasionally point to a particular
decision and have the credit for a decisive influence, but such examples are rare.
More often, a political adviser thinks he has achieved something, and then realize
that it pushed a door that is already open, or that his suggestions or advice, met
with virtually the same advice that has come from elsewhere. Another possible
measure of effectiveness is the satisfaction of the Minister. This is difficult to
measure because it is not likely that the Minister publicly acknowledged a mistake
in the appointment. Perhaps the best indicator of success is survival. A large part of
innovation in the machinery does not last long. Political consultants are a relatively
new innovation in most countries, and usually endured in places where they have
been tried. It is evident that they are much elemant political system in most of the
institutions and have the appropriate influence on relationships and decision-
making in individual institutions and organizations.
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