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SIGMA PROGRAM

Sigma Program — Podrska unapredenju politiCkog upravljanja i rukovodenja — je zajednicka inicijativa
Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD-a) i Evropske Unije, pod pokroviteljstvom Evropske

Unije.

Sigma podrzava partnerske drzave u njihovim naporima da unaprijede politicko upravljanje i rukovodenje
tako $to:

Ocjenjuje napredak u reformi i identifikuje prioritete u ostvarivanju postavljenih ciljeva koji
odrazavaju dobru evropsku praksu i postojece EU zakonodavstvo (pravnu stecevinu EU - ,acquis
communautaire ),

Pomaze rukovodiocima i upravama u izgradnji institucija i uspostavljanju pravnog okvira i
procedura, kako bi se zadovoljili evropski standardi i kriteriji dobre prakse;

Usmjeravaju donatorsku pomo¢ od EU i drugih donatora unutar i izvan Evrope, tako §to pomazu
kreiranje projekata, osiguravajuéi preduslove za njih i podrzavajuéi njihovu primjenu.

Aktivni partneri Sigma-e su vlade u:

Ve¢ini drzava kandidata EU — Bugarskoj, Ceskoj Republici, Estoniji, Madarskoj, Latviji, Litvaniji,
Poljskoj, Rumuniji, Slovackoj, Sloveniji i Turskoj.

Drzavama zapadnog Balkana — Albaniji, Bosni i Hercegovini, Hrvatskoj, biv§oj jugoslovenskoj
Republici Makedoniji, i Srbiji i Crnoj Gori/Crnoj Gori, Srbiji i Kosovu.

Rusiji (pod pokroviteljstvom OECD-a).

Sigma Program je utvrdio svoje prioritete, kako bi podrzao reformske napore partnerskih zemalja u
slijede¢im podrucjima:

Kreiranju i implementaciji reformskih programa

Pravnom okviru, drzavnoj sluzbi i pravosudu

Eksternoj reviziji i finansijskoj kontroli

Upravljanju javnim rashodima

Kreiranju politika i koordinaciji kapaciteta, ukljucujuci i normativno podrucje
Javnoj nabavci

Za detaljnije informacije o Sigma-i, pozivamo vas da posjetite nas web site:
http://www.sigmaweb.org

Ovaj dokument je izraden uz finansijsku pomo¢ Evropske unije. Gledista iznesena u ovom izvjestaju ne
odrazavaju zvani¢na gledi$ta Evropske unije, niti se moraju smatrati stavovima OECD-a ili njenih drzava
¢lanica, ili drzava korisnika koje ucestvuju u Sigma programu.




SADRZAJ

PREDGOVOR ..ot e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e aaaae e e aaaeeeeaaaaeeeneaaens 5
SAZETAK oo e e et e et e e e e e e e s e e e et et et e e e e et et e e e et et e s e e e e s e s e erranenn, 6
1 - KOMPARATIVNA STUDIJA SIMON JAIMES ..unoeeeeeeeeeeeeee et eeeeeeeeeeeeeeeeeeaeeeaaaeeaeas 8

IT - STUDIJE ZEMALJA

DANSKA Thomas Broeng Jergensen and Rikke Ginnerup ..........ccoceevevvicrvencnnnens 255
POLJSKA Jacek CZAPULOWICZ .....couverueiiieiiniiiiiniieeiteteeiesie ettt 333
PORTUGAL Alexandre Sousa PINhEIro........cccoeviiiiiiiiiiiiiieiieieeeeeee e, 40
SPANIJA Antonio Natera-Peral i Fco. Javier Ruiz-Martinez................c.coccoevueven... 477
UJEDINJENO KRALJEVSTVO Katharine Raymond..........cccceceveevinienivenieenee. 599



PREDGOVOR

lako definisanje odgovarajué¢ih uloga za politicke savjetnike, u sadasnje vrijeme, predstavlja izuzetno
bitnu tema u veéini demokratija, a pogotovo u novim zemljama ¢lanicama EU, zemljama kandidatima i
zemljama CARDS regije, o tome postoji iznenaduju¢e malo komparativnih podataka. Da bi se popunila
ova praznina, Sigma Program je u jesen 2005 godine, inicirao anketnu studiju kako bi se analiziralo
iskustvo pojedinih drzava.

U januaru i februaru/martu mjesecu 2006 godine, Sigma Program je zajedno sa Misijom OSCE-a na
Kosovu, Medunarodnom javnom upravom (engl.skr. PAI), i Uredom premijera Kosova, organizovala
dvije serije seminara o ulozi politickih savjetnika i visih drzavnih sluzbenika. Cilj ovih seminara je bio da
se promovise bolje razumijevanje koncepta uloge drzavnih sluzbenika i politickih savjetnika u kosovskim
ministarstvima, te da se pronadu nacini da se razjasne i ojacaju poslovni odnosi. Tokom seminara,
predstavljena su i razmatrana razli¢ita evropska videnja (Litvanija, Velika Britanija, Poljska i Svedska)
tokom razgovora i radionica.

Prvi dio ove studije daje pregled uloge politickih savjetnika i njihovog odnosa sa drzavnim sluzbenicima u
zemljama — ¢lanicama OECD-a, potpomazuéi se takoder i misljenjima iznesenim tokom seminara koji su
se odrzavali na Kosovu. U drugom dijelu su predstavljene detaljne studije zemalja o politickim
savjetnicima u Danskoj, Poljskoj, Portugalu, Spaniji, kao i Velikoj Britaniji.

Ciljna grupa ove publikacije su prvenstveno vladini uredi/sekretarijati i ministarstva u zemljama CARDS
regije, medutim ova publikacija se moze pokazati korisnom i za druge zemlje u tranziciji, koje se trenutno
nalaze u procesu poboljSanja funkcionisanja svojih ministarstava. Studija ¢e se nadovezivati na tekuci
proces obuke drzavnih sluzbenika/politickih savjetnika u ciljnim zemljama, pruzaju¢i medunarodnu
perspektivu.

Sve publikacije Sigma-e su dostupne na web sajtu (www.sigmaweb.org).




SAZETAK

Tenzija izmedu politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika je svojstvena demokratskim upravnim
strukturama. Na koji nain zemlje definiSu odgovaraju¢e uloge za politiCke savjetnike 1 drzavne
sluzbenike utemeljene na svojoj vlastitoj proslosti? Koji propisi regulisu njihove funkcije? Kako politicki
savjetnici i drzavni sluZbenici saraduju? Kakva neslaganja postoje medu njima i kako se ona rjesavaju?
Da li drzave uvode neke novine, i kada je u pitanju obuka? Cilj ove anketne studije je da predstavi
raznovrsnost nacionalnih tradicija, koje se odnose na uloge i odgovornosti politi¢kih savjetnika i drzavnih
sluzbenika, kao i institucionalne aranzmane koji su uspostavljeni, kako bi prevladali postojece tacke
sukoba.

Pregled glavnih nalaza:

e QOdnosi izmedu politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika su obi¢no problemati¢ni u vecini
zemalja Clanica EU i OECD-a. Razdor se pojavljuje posebno u kontekstu tranzicije, i u onim
zemljama koje imaju dugu tradiciju drzavnih sluzbi, te gdje su politicki savjetnici tek uvedeni.

e Drzavni sluzbenici i politicki savjetnici imaju razlicite, ali ipak komplementarne uloge. Oni dijele
odgovornost kada je u pitanju davanje strateskih sugestija, kao i izrazavanje odanosti ministru.
Politicki savjetnici daju savjete vezane za strategiju (politike) unutar politickog domena. U
nadleznosti drzavne sluzbe je uprava, implementacija i izvrSenje politika — ali takoder i
razradivanje opcija politike za ministra.

e Politicki savjetnici se moraju osloniti na saradnju cjelokupnog korpusa drzavnih sluZzbenika.
Zauzvrat, drzavni sluzbenici Cesto nauce da politicki savjetnici mogu pomoc¢i drzavnim
sluZzbenicima u razumijevanju politickog okruzenja u kojem funkcionisu.

e Granice izmedu politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika se moraju jasno razumjeti i postivati,
ali treba imati na umu da one ¢ine liniju, a ne zid. Ministarstva ne mogu efikasno saradivati, ako
ove dvije grupe ne rade zajedno.

Glavni nalazi u studijama pojedinih zemalja:

e U Danskoj, drzavna sluzba (birokratija zaposlena na osnovu sistema sposobnosti i karijerskog
sistema, u kojem se politicki neutralni drzavni sluzbenici uglavnom regrutuju iz ministarstva)
moze obezbijediti, i obezbjeduje i savjete u strateSkom domenu, kao i politi¢ko-stratesko
savjetodavnu podrsku, ali se ipak uzdrzava od uklju¢ivanja u stranacku politiku. U svakom
ministarstvu dozvoljeno je zaposljavanje samo jednog politickog savjetnika ministra, koji se
uglavnom bavi odnosima sa medijima, umjesto da obezbjeduje takticke savjete za ministra. Bijela
knjiga iz 2004 godine dalje razjasnjava odgovarajuce uloge i odgovornosti i kurs obuke, koji je
obavezan za nove politicke savjetnike, i koji bi ih trebao pripremiti za rad u ministarskom
okruzenju.

o U Poljskoj je bilo tesko ostvariti i o¢uvati podjelu na politicku sferu i sferu drzavne sluzbe.
Poljska je usvojila sistem politickih kabineta, kojima upravljaju pojedinacne ministarske direktive,
gdje politicki savjetnici i drzavni sluzbenici zajedno rade obezbjedujuéi politicku savjetodavnu
podrsku rukovodiocima. Sveobuhvatan propis koji bi se odnosio na politicke kabinete bi bio
koristan, posebno obzirom na veoma negativno misljenje javnosti o politickim savjetnicima, koji
su u proslosti Cesto bili upleteni u politicke skandale, a koji su za posljedicu imali zloupotrebu
polozaja.

o Portugal zakonski definiSe politi¢ke savjetnike, i u parlamentu i u vladi, kao kategoriju razli¢itu
od drzavnih sluzbenika, zabranjujuéi bilo kakvo direktno mijeSanje u funkcionisanje upravnih



tijela. Medutim, velik procenat politickih kadrova, koji rade sa clanovima vlade se zaposljava iz
javne uprave, u koju se mogu i vratiti, obzirom da drzavni sluzbenik ne mora dati ostavku da bi
radio kao politicki savjetnik. To de facto otezava jasno odvajanje politickih savjetnika od drzavnih
sluzbenika.

e U Spaniji, &etiri trenda — polititka i upravna decentralizacija, konsolidacija socijalne drzave,
integracija u EU i privatizacija i pribavljanje javnih usluga iz vanjskih izvora — izvrsila su snazan
uticaj na ulogu drzavnih sluzbenika na centralnom nivou, skupa sa njihovom odgovornoséu za
pruzanje politicko-takti¢kih savjeta i tehnicke pomoci politi¢arima na razli¢itim nivoima centralne
uprave. Trenutno, oko % radnih mjesta savjetnika se popunjava drzavnim sluzbenicima. Skupa sa
stalnim drzavnim sluzbenicima, politicki imenovani duznosnici rade u politickim kabinetima kao
specijalni savjetnici. U posljednih nekoliko godina, u€injeni su pokuSaji da se formuliSe eticki
kodeks, kao i da se reguliSe zapoSljavanje i selekcija specijalnih savjetnika, ¢iji broj rapidno raste
kako na lokalnom nivou, tako u odredenoj mjeri i na nivou autonomne regije.

e U Ujedinjenom Kraljevstvu, drzavni sluzbenici i politicki savjetnici tijesno saraduju na osnovu
zajednicke saglasnosti da ministri zavise od Sirokog raspona raznovrsnih savjeta, i prakti¢ne i
politicke vrste, kako bi mogli donijeti najbolje odluke zasnovane na svim raspolozivim
¢injenicama. Saradnja izmedu dvije grupe uglavnom zavisi od individualne profesionalnosti i
razumijevanja da obje strane sluze zajednickim ciljevima. Politicki savjetnici se smatraju
privremenim drzavnim sluzbenicima, od kojih se zahtijeva da se ponasaju u skladu sa Kodeksom
ponasanja za specijalne savjetnike, i Zakonom o drzavnoj sluzbi, naglaSavajuéi integritet i
sluzenje izabranoj vladi.

Preporuke:

e Potrebno je jasno definisati uloge drzavnih sluzbenika/politickih savjetnika, a najbolje bi bilo u
zakonu, kojeg bi podrzali kodeksi ponasanja.

e Potrebni su jednostavni mehanizmi, koji bi omogucili odgovaraju¢e i razumljive radne odnose
izmedu dvije grupe:

0 Jasno razumijevanje da politicki savjetnici savjetuju ministra, i da ne mogu izdavati
naredbe drzavnim sluzbenicima

0 Sporazum o tome $ta ministar Zeli da postigne, i $ta svaka strana mora da uradi da bi se
postigli utvrdeni ciljevi

0 Jednostavni radni aranZmani, kao $to su na primjer, sedmicni sastanci izmedu visih
drzavnih sluzbenika i politickih savjetnika, u svrhu razmnjene informacija i raspodjele
posla.

e Da bi se dopunio pravni okvir, potrebni su eticki propisi. Oni se trebaju ojacati putem strategije
(politike) za kadrovske resurse, i mjera obuke za sve zaposlene.

e Potrebno je ugraditi mehanizme za sankcionisanje povrede zakona. U zemljama Zapadne Evrope
iznenaduje nedostatak propisa o istrazi i kaznjavanju politickih savjetnika.



POLITICKI SAVJETNICI U EVROPSKIM ZEMLJAMA:

KOMPARATIVNA STUDIJA

Politicki savjetnici nisu u potpunosti nov fenomen u Zapadnoj Evropi, i posljednjih nekoliko desetljeca
sve viSe zemalja usvaja ovaj koncept, a u zemljama u kojima je on ve¢ razvijen, njihov broj ima tendenciju
rasta. Ovo je dovelo do rasprave o njihovoj svrsi, njihovom odnosu sa ministrima i sa drzavnom sluzbom,
njihovoj djelotvornosti, i pravnom i etickom okviru unutar kojeg bi oni trebali da funkcioni$u. Ova analiza
se bavi pregledom ovih pitanja, i razmatra kakve se lekcije mogu izvuci iz njih.

Iznenaduje Cinjenica da je veoma malo napisano o politickim savjetnicima. Ova analiza se oslanja na
odreden broj studija, koje je narucila Sigma u svrhu ove publikacije, ograni¢enu dostupnu literaturu,
informacije koje su dali drzavni sluzbenici u odredenom broju evropskih zemalja, i direktnom vlastitom
saznanju. Rezultat predstavlja zbir svega; moguce je identifikovati najmanje jedan izuzetak od velikog
broja tvrdnji koje slijede u tekstu. lako postoje znaCajna odstupanja izmedu razlicitih aranzmana, koji se
odnose na politicke savjetnike u razli¢itim zemljama, ipak postoji dovoljno jedinstvenih primjera iz
prakse, koji dozvoljavaju izvodenje nekih opstih zapazanja i zakljucaka.

Ova analiza je napisana u kontekstu koncepta, koji je sada Siroko prihvacen a to je ,,evropski standard®
drzavne sluzbe, koji je opisan u drugim studijama Sigma-e, a naroCito u ,,Evropskim principima javne
uprave “ i ,,Katalogu sadrzaja zakonodavstva u oblasti drzavne sluzbe“ — sa klju¢nim principom koji, u
ovom kontekstu, predstavlja politicku nepristrasnost drzavne sluzbe. Taj koncept, sam po sebi, nije
jednostavan, obzirom da svi drzavni sluzbenici rade za politicare, 1 angazovani su na sustinski politickom
zadatku raspodjele javnih resursa. Mnoge zemlje dodjeljuju svojim drzavnim sluzbenicima funkciju
davanja politicko-taktickih savjeta i podrSke svojim ministrima. Uprkos tome, iz svakodnevne prakse u
mnogim evropskim zemljama je jasno da drzavni sluzbenici mogu djelovati na nacin koji je nepristrasan,
ali ipak politicki osjetljiv.

Vecina evropskih politickih sistema takoder predvida politicke savjetnike za ¢lanove zakonodavnog tijela,
ili bar za njegove vodeée Clanove, ili za njegove glavne politicke partije. Vecina evropskih politickih
sistema takoder predvida politicke savjetnike u regionalnoj ili opstinskoj vladi. Vec¢ina pitanja koja su
pokrivena ovom analizom, takoder se primjenjuju na savjetnike u ovim ostalim ograncima vlade,
medutim, ova analiza se bavi samo politickim savjetnicima za ministre u vladi.

1.  Definicija “politickih savjetnika”

Politicki savjetnici se najbolje definiSu u vezi sa dvije grupe sa kojima najblize saraduju; ministrima i
drzavnim sluzbenicima. Oni su pomoc¢nici ministara, kojima nude savjete i podr§ku obi¢no politi¢kog
karaktera. Njihovo imenovanje u osnovi predstavlja ,,imenovanje u povjerenju®, koje je li¢cno za ministra i
traje samo onoliko koliko se on/ona nalaze na toj funkciji. Politicki savjetnici se razlikuju od ministrovog
licnog pomo¢nog osoblja (koje se u nekim zemljama takoder postavlja izvan drzavne sluzbe), koje je
odgovorno za pravljenje rasporeda, logisticku podrsku i sli¢ne stvari. Specifi¢na funkcija politickih
savjetnika je da daju savjete.

Politicki savjetnici se razlikuju od redovnih drzavnih sluzbenika u tri sustinska pogleda. Prvo, obzirom da
njih li¢no nominira ministar, oni su izuzeti od uobi¢ajenih kriterija za ulazak u drzavnu sluzbu (iako se
moze desiti da su prethodno radili kao drzavni sluzbenici). U suprotnom, rijetko postoje bilo kakvi
obavezni kriteriji za imenovanje politickog savjetnika. Ministri oCigledno traze sposobne ljude, iako
moramo spomenuti da obziri koji se odnose na politicku povezanost ponekad imaju prevagu. Drugo, oni
se nalaze izvan normalne hijerarhije ministarstva. Oni su obi¢no podredeni samo ministru, i svoja uputstva
za rad dobijaju od njega/nje. Trece, oni su izuzeti od obaveznih kriterija za drzavne sluzbenike, koji
propisuju politicki nepristrasno djelovanje; Citav smisao politiCkog savjetnika i jeste da daje politicki
dvosmislen savjet, koji ministar ne moze zahtijevati od drzavne sluzbe..

Pravna pozicija varira: u nekim zemljama, politicki savjetnici se tretiraju kao posebna kategorija drzavnog
sluzbenika, dok se u drugim oni posebno isklju¢uju iz ambijenta zakona o drzavnoj sluzbi; u nekim



drugim zemljama, njihov polozaj je neodreden. Studije zemalja koje slijede u tekstu, daju raznovrsne
primjere zakona koji reguliSu to pitanje. Poljska ima sveobuhvatne propise, iako varijacije izmedu
ministarstava postoje, kada su u pitanju funkcije politickih savjetnika. U Svedskoj i Ujedinjenom
Kraljevstvu, politicki savjetnici su jasno definisana, odvojena kategorija javnih namjestenika, ali su u
drugim slu¢ajevima, zakonske odredbe minimalne. Cvrsto prihva¢ene ,,norme* su bile dovoljne da ugine
inovacije funkcionalnim — iako su se, u proteklom desetlje¢u u Ujedinjenom Kraljevstvu, ove norme
pokazale neadekvatnim, pa su sve viSe dopunjavane kvazi-zakonodavnim aranzmanima, kao §to su kodeks
ponaganja i standardni ugovori o zaposljavanju. U Portugalu i Spaniji, kao §to studije zemalja u ovoj
publikaciji pokazuju, odsustvo zakona ili normi jasno kreira ozbiljne poteSkoce, i kao posljedica toga
Spanija je krenula da regulie ovo podrugje. U Francuskoj nad zakonskim ograni¢enjima ¢esto prevagnu
politicki prihvacene norme ponasanja.

Ulogu politickog savjetnika je nemoguce tretirati u izolaciji. Ono Sto politi¢ki savjetnik radi je u velikoj
mjeri uslovljeno funkcijama drzavnih sluzbenika sa kojima savjetnik radi. Postoje tri moguéa modela:

e Politi¢ki savjetnici koji rade skupa sa politi¢ki neutralnom drzavnom sluzbom (Danska, Svedska,
Ujedinjeno Kraljevstvo): U ovom sistemu, drzavna sluzba je obi¢no dominantan element u
savjetovanju i pruzanju podrSke ministru, i uloga politiCkog savjetnika je ograni¢ena na pruzanje
odvojene kategorije politiCkog savjeta.

o Politicki savjetnici koji rade skupa sa drzavnom sluzbom, ¢iji je najvisi nivo takoder politiziran. To
kreira prilicno nesreden sistem, kao $to pokazuje Spanska studija.

o Ministarski kabineti (Francuska, Italija, i donedavno Belgija), koji se obicno sastoje od mijesane
grupe politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika, koji su privremeno premjesteni, i koji savjetuju
ministra i sprovode jaku kontrolu nad ministarstvom u njegovo/njeno ime. U takvim sistemima
obi¢no postoji odredena distanca izmedu ministra/kabineta 1 drzavnih sluzbenika, koji ¢ine ostatak
ministarstva.

U vezi sa svim zemljama ¢ije iskustvo je zabiljezeno u ovoj studiji, postavljaju se tri osnovna pitanja kada
razmatramo odnos izmedu politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika.

Prvo, da 1i politicki savjetnik ima pravo da izdaje uputstva drzavnim sluzbenicima: u veéini zemalja,
on/ona to nema, zato $to a) bi to znacilo uplitanje u zapovjedni lanac i odgovornosti drzavne sluzbe, i
izlozilo drzavne sluzbenike pritiscima narusavanja svoje politicke neutralnosti, i b) je uloga savjetnika da
savjetuje — konkretno u ovom slucaju da savjetuje ministra — a ne da nareduje. (Nedavno se pokrenula
polemika u Ujedinjenom Kraljevstvu, vezana za prijedloge da se politickim savjetnicima omoguci da
,prenesu” uputstva ministra drzavnim sluzbenicima, obzirom da je postojao strah da bi politicki savjetnici
mogli dodati svoje vlastite komentare ovim uputstvima).

Drugo, da li je potrebno razdvajanje funkcija izmedu ove dvije kategorije osoblja: Gdje se granica povlaci
je sekundarno (iako bitno) pitanje; sustinski kriterij je da bi granicu trebale razumjeti i postivati obje
grupe. (autorovo iskustvo u radu sa isto¢noevropskim zemljama je da medusobno nerazumijevanje uloga
koje imaju, i odsustvo takve granice i poslovnih odnosa, obi¢no predstavljaju samu sustina sukoba izmedu
politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika).

Trece, da li dvije grupe mogu razviti dobre odnose u radu, koji bi omogucili prelazak takve granice bez
kompromitiranja 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 drZzavni sluzbenici vise
ograniCe na pravnu i tehnicku ulogu; medu studijama zemalja koje slijede, ova tendencija je najocitija u
studiji iz Portugala. U odredenom broju istocnoevropskih zemalja, ovo je dovedeno do krajnosti, obzirom
na tendenciju da se ,,politika-strategija“ izjednaci sa ,,politikom®, te da se drzavna sluzba iskljuci u oba
sluc¢aja. Ovo u sustini nije konstruktivna tendencija. Ona uzrokuje da teret kreiranja politike ,,padne‘ na
mali broj politickih savjetnika, koji onda budu preoptereceni, dok je drzavna sluzba neiskoriStena
ogranicavajuci 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.



2.  Broj, uloga, zapoSljavanje i iskustvo

Podatke o broju politi¢kih savjetnika u evropskim zemljama je iznenadujuce tesko nabaviti, ¢ak i u
zemljama sa otvorenom vladom. Cini se da je pravilo u vecini evropskih zemalja, medutim, da je veéini
ministara dozvoljen jedan, dva ili tri savjetnika, sa opStim izuzetkom premijera, kojem je obic¢no
dozvoljeno da angaZuje veéi broj savjetnika. Cini se da su rijetki propisi koji utvrduju ogranienje broja
savjetnika, iako se ¢ini da razlozi za to, u velikoj mjeri, variraju od jedne do druge zemlje. U Ujedinjenom
Kraljevstvu, vlada se opire nametanju bilo kakvog ogranicenja, §to je omogucilo povecanje broja
savjetnika na 25 u Uredu premijera, i na 10 u Ministarstvu finansija, iako u vec¢ini ministarstava ostaje
norma od samo dva savjetnika. Suprotno tome u Danskoj, vlada se opirala preporukama koje je donijela
komisija izvana, da se utvrdi ograniCenje od dva ili tri savjetnika, obzirom da vlada Zeli da ocuva
postojece ograni¢enje od jednog savjetnika po ministru. U kabinetskim sistemima, cifre su mnogo vece:
ograni¢enja postoje u Francuskoj, i rutinski se ignoridu. Spanija ima neuobicajeno asimetri¢an aranzman,
sa 4 do 11 savjetnika u vecini ministarstava, ali sa 69 u Uredu premijera, i 106 u Ministarstvu za javnu
upravu.

U stvarnosti, ¢ini se da su glavna ograniCenja na broj savjetnika tolerancija javnosti, a ne zakon. U
Poljskoj su kritike dovele do ogranienja, a u Spaniji i Ujedinjenom Kraljevstu se &ini da su one zakoéile
ekspanziju savjetnika. Na broj politickih savjetnika takoder mogu uticati i generalnije kritike sistema
uprave; pokusaj reformi u Belgiji i Italiji je za rezultat imao politicke skandale, koji su se ticali pitanja od
§ire vaznosti nego $to je neuspjeh uprave ili korupcija.

Po definiciji, od politickog savjetnika se moze ocekivati da ima jake politicke afinitete koji su skladu sa
ministrom za kojeg rade. Ovo ne mora znaciti da on/ona moraju biti ¢lan ministrove stranke — iako je to
obi¢no slu¢aj — nego da savjetnik mora biti dovoljno usaglasen sa misljenjem ministra, kako bi se
osiguralo da se pruZeni savjet slaze sa ministrovim generalnim politickim nazorima i vrijednostima.

Praksa koja se povremeno srece, a koja se odnosi na imenovanje politickog savjetnika iz jedne partije u
koaliciji, kako bi ,,drzao na oku“ ministra iz druge koalicione stranke, po svom je svojstvu nestabilna i
obicno vodi ka tenzijama i destruktivnoj dinamici.

Unutar ovih ograniCenja, postoje tri glavne vrste savjetnika: strucnjak, generalist, i medijski pomocnik.
Stru¢njaci su obi¢no u manjini. Oni se zaposljavaju zbog svog znanja ili iskustva koje imaju u pogledu
odredenog pitanja od vaznosti za ministra. Oni obi¢no imaju odgovarajuée profesionalno iskustvo ili
akademsku specijalizaciju, 1 ¢esto su u sredini, ili na kraju svoje karijere. Unutar ministarstva, oni imaju
tendenciju da se prilicno usko fokusiraju na ova podrucja, iako se od njih obi¢no trazi da se ,,zainteresuju‘
i za druga podru¢ja. (u zemljama u tranziciji u Isto¢noj Evropi, jedinstven fenomen proteklih godina jeste
relativno visoka stopa stru¢nih savjetnika, koji se dovode, kako bi do odredene mjere, kompenzirali
nedostatk kapaciteta za kreiranje politike u drzavnim sluzbama u razvoju).

Generalisti su obi¢no ve¢ina. Oni mozda imaju nekog iskustva u predmetnom podru¢ju ministra, ali su
uglavnom zaposleni kao politicki aides de camp. Oni su Cesto mladi, a njihovo profesionalno iskustvo je
obi¢no ono steCeno na mjestu namjestenika politicke stranke, novinara, pravnika ili akademika.

Pomo¢nika za medije je obi¢no broj¢ano manje, a mogu se pronacéi samo u nekoliko zemalja (Danska je
neobicna u tome da se njeni politicki savjetnici uglavnom koncentriSsu na medijske poslove). Postoji
preklapanje izmedu ove kategorije i generalista, obzirom da ¢e mnogi od ovih prethodnih, kao dio svije
generalne podrske ministru, provesti odredeno vrijeme na medijskim saopsStenjima u ime svojih ministara.
Njihove aktivnosti ¢e u velikoj mjeri biti defnisane prisustvom ili odsustvom medijskog ureda u okviru
drzavne sluzbe u ministarstvu, i time da li ministar u nju ima povjerenje.

Obzirom da je selekcija politickih savjetnika stvar licnog karaktera svakog ministra, zaposljavanje je Cesto
nesistemati¢no i sluajno, i skoro se uvijek realizuje putem neformalnih politi¢kih kontakata. Cini se da
politi¢ke partije rijetko pokuSavaju identifikovati potencijalne savjetnike za svoje ministre, iako u nekim
prilikama, i zaposlenik stranke moze biti predloZzen kao kandidat. Obi¢no se to prepusta samim
ministrima, 1 moZze se pretpostaviti da ministri preferiraju da zadrze kontrolu nad njihovom selekcijom.

Do kojeg nivoa se “profesija” politickih savjetnika razvila? U vecini zemalja, za veéinu onih koji su nekad
obavljali taj posao, on predstavlja zanimljiv epizodu u njihovim karijerama; kada njihov ministar izgubi
funkciju, savjetnici se obi¢no vracaju svojim prethodnim karijerama. Ponekad ¢e politicki savjetnik pratiti
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politiCara sa jednom ministarskog imenovanja na drugo. Povremeno, savjetnik moZe ostati i u istom
ministarstvu tokom perioda trajanja mandata nekoliko sukcesivnih ministara iz iste stranke, pogotovo ako
posjeduje neko posebno dragocjeno stru¢no znanje. Povremeno se savjetnik moZze zaposliti da radi sa
savjetnicima premijera (detaljno razmatranje ove grupe savjetnika dato je dolje u tekstu). U nekim
zemljama, takvo razmjeStanje moze predstavljati dio dugoro¢ne 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 veé¢i broj ¢lanova
parlamenta i ministara prethodno obavljalo duznost politickog savjetnika (ukljucujuéi, u vrijeme pisanja
ove studije, 1 ministra vanjskih poslova i lidera opozicije). Politicki savjetnik je, ¢ini se, postala profesija
samo u kabinetskim sistemima, kao $to je Francuska, gdje unapredenje u Clanstvo kabineta ustvari
predstavlja glavnu propusnicu za politicko unapredenje drzavnih sluzbenika (vidjeti odjeljak o kabinetima
dolje u tekstu). U Belgiji, sve do nedavnih promjena, studije su pokazale da ¢lanovi ministarskih kabineta
obicno ostaju na polozaju duze nego ministri kojima su sluzili, tako prerastajuci u trajniji izvor uticaja na
strateSkom podrucju u kojem rade nego sami ministri. Irska pokazuje razlicitu 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 stranacke pozicije, i onda ponovo postaju ministarski
savjetnici onda kad se izborna sreca promijeni.

Trosak politickih savjetnika povremeno predstavlja sporno pitanje. Polemika o tome se vodila u
Ujedinjenom Kraljevstvu, gdje je Blairova vlada uveliko povecala broj savjetnika od 1997 godine, a to je
bio faktor zbog kojeg je poljska vlada srezala broj savjetnika u 2004 godini. Medutim, ¢ini se da politi¢ki
savjetnici ¢esc¢e dolaze na udar kritike zbog svoje uloge, nego zbog svojih troskova.

3.  Funkcije

Cini se da se propisi koji regulidu rad politickih savjetnika — tamo gdje postoje — uglavnom koncentridu na
njihov formalni pravni status i liniju odgovornosti, i rijetko se bave definisanjem onoga §to ¢e savjetnik
raditi. Ovo definisanje funkcija je ostavljeno (Sto je dovoljno razumljivo) ministru, kako bi ga on utvrdio.
U praksi, slijedi spisak funkcija, ¢ije obavljanje bi se moglo zatraziti od politickog savjetnika:

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

e (Qdnosi sa drugim ministrima: svaka djelotvorna vlada ¢e imati efikasan sistem za medu-ministarsku
koordinaciju u kreiranju politike i upravnim pitanjima, ¢ime se obi¢no bave drzavni sluzbenici.
Medutim, postoje stranacka pitanja na kojima drzavni sluzbenici ne mogu raditi, i mogu postojati
tako osjetljiva politicka pitanja, zbog Cijeg rjeSavanja bi ministar dao prednost nekom kome duboko
vjeruje. Ovo posebno moze biti slucaj u koalicionim vladama, kojima su potrebni medu-stranacki
pregovori.

e Pisanje govora: uvijek naporan i nezahvalan zadatak, mnoge ,,zvanicne* govore mogu napisati
drzavni sluzbenici, ali ministar ¢e ¢esto zeljeti da mijenja nacrt, kako bi mu dao vise politi¢ki ton, a
stranacke govore ¢e morati u cijelosti napisati savjetnici.

e Savjeti o teku¢im pitanjima: ministar ¢e Zeljeti da diskutuje, i da dobije savjet o trenutnim
urgentnim politickim pitanjima — veoma €esto o neCemu §to je toga dana na naslovnim stranicama.

o Komentar o prijedlozima pripremaju drzavni sluzbenici u ministarstvu: ponekad se ovaj komentar
sastoji od revizije ovih prijedloga sa politicke tacke gledista, i postavljanja pitanja koje drzavni
sluzbenik ne moze postaviti: Kako ¢e reagovati stranka? Kako ¢e to uticati na regionalne izbore
narednog mjeseca? Cedée e se ovaj zadatak sastojati od revzije prijedloga da bi se vidjelo kako se
oni podudaraju sa ministrovim vlastitim pogledima i prioritetima vladajuée partije: da li prijedlog
posvecuje dovoljno paznje pitanju socijalne jednakosti? Da li je moguée osmisliti vise trzi§no
orijentisano rjesenje problema? Da li prijedlog isuviSe paznje poklanja administrativnim kriterijima,
a premalo politickim imperativima?
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e (Odnosi sa stranackim pristalicama u zakonodavnom tijelu: ova funkcija obuhvata informisanje ovih
pristalica o ministarskim prijedlozima, i podsti¢e ih da prave korisne intervencije u raspravama, ili
da ministru postavljaju korisna pitanja.

e Pomo¢ ministru u pripremi za javne nastupe — debate u parlamentu, nastupi pred komisijama
zakonodavnog tijela, bitni govori ili intervjui 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 podruc¢ja odgovornosti. Ministar
moze prisustvovati sjednicama vlade i ministarskih komisija na kojima neka pitanja nec¢e uticati na
interese njegovog/njenog ministarstva, ali na koja on/ona, 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 za pomo¢.

e Predlaganje vlastitih novih stateskih 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. Politi¢ki savjetnici, suprotno tome, mogu sugerisati ideje
koje drzavni sluzbenici mogu odbaciti kao neobicne.

e Obavljanje uloge neformalnog izaslanika za vanjske grupe: ovaj zadatak obuhvata kontakte sa
uticajnim stranackim pristalicama, interesne grupe, simpatizerske akademske organizacije ili
organizacije za interdsiciplinarna istrazivanja, poslovne lidere, ili ¢lanove strukovnog sindikata.

4. Odnosi sa ministrom

Pozicija politickog savjetnika je veoma sli¢na poziciji dvoranina, koji sluzi apsolutistickog monarha: sve
se okrec¢e oko odobravanja ili neodobravanja jedne osobe. ZadrZati povjerenje ministra je sustina.

Osnovni preduslov je pristup. Prvo, to znaci 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. Idealno je da se utvrdi odredeno vrijeme svakog dana, ili nekoliko puta sedmic¢no, kada
bi se savjetnik i ministar sastajali. Ako ministar ima odredeni 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 Sefom savjetnika, usmjeravajuci svu savjetodavnu podrsku kroz njega/nju. Ovo
nije puki detalj koji se ti¢e rukovodenja uredom; on moze suStinski uticati na kvalitet i sadrzaj
savjetodavne podrske koju ministar dobija. Presudan faktor ¢e biti vlastita preferencija ministra (i moguce
ono §to preferira Sef savjetnika), ali obzirom na dosadasnje iskustvo autora, najdjelotvorniji pristup je onaj
mjeSoviti, u okviru kojeg se ministar povremeno susre¢e sa svim savjetnicima kao grupom, 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. Tako
¢e politicki savjetnik biti jos zadovoljniji uradenim poslom.

Pristup kljucnim sastancima kojima prisustvuje ministar takoder je od sustinske vaznosti, posebno pristup
sastancima koji se odrzavaju sa drzavnim sluzbenicima u ministarstvu, gdje se raspravlja o razradivanju
politike, te pristup dokumentaciji koju ministru prosljeduje njegovo vlastito osoblje, druga ministarstva, i
vanjski izvori. U mnogim zemljama, sporovi oko dozvole za prisustvovanje sastancima, i dozvole pristupa
dokumentaciji, uzrok su frustracije za savjetnike, i uzrok trzavica sa drzavnim sluzbenicima. Razdor
izmedu politi¢kih savjetnika i zvani¢nika odgovornog za obavljanje uloge ministrovog ,,Cuvara kapije* je
prili¢no uobicajen. Za vladu bi bilo vrlo uputno da u dijelu poslovnika, koji reguliSe funkcije i aktivnosti
politickih savjetnika utvrdi Sta jeste, a Sta nije dozvoljeno. Trebali bi da postoje izuzeci — na primjer,
vecina zemalja ne dozvoljava savjetnicima da pristupe dokumentima, koji se smatraju strogo povjerljivim
— ali generalno pravilo jeste da se savjetniku obezbijedi slobodan pristup sastancima i informacijama, kako
bi savjetnik mogao pravilno savjetovati ministra.

Ovaj pristup, medutim, kreira reciprocnu obavezu za savjetnika. On bi trebao oprezno koristiti ovaj
privilegovan pristup ministru, ne bi trebao oduzimati vi§e ministrovog dragocjenog vremena nego $to je to
neophodno, a kada mu se omoguci pristup povjerljivim informacijama, trebao bi ih oprezno tretirati, kako
ne bi ,,procurile” u javnost. Kada prisustvuje sastancima skupa sa ministrom, mudar savjetnik ¢e malo
govoriti a puno slusati. Najdjelotvorniji savjetnici su oni koji svoje privilegije koriste sa oprezom. Postoji
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dovoljno primjera savjetnika — Cesto onih mladih — koji dozvoljavaju da im njihov visok polozaj ,,udari u
glavu®, 1 koji isuviSe uzivaju u svojoj vaznosti. To obi¢no kvari njihov odnos sa ostatkom svijeta, a
posebno sa ostatkom ministarstva, njima Steti, a moze se zavrsiti tako Sto ¢e naljutiti ministra. Da skujemo
frazu koja se odnosi na savjetnike predsjednika SAD-a, a to je da ¢e najbolji od njih ,,gajiti strast prema
anonimnosti®.

Nakon $to je neophodan pristup uspostavljen, zahtjevi ministra (koji su ¢esto promjenljivi) ¢e diktirati
svakodnevne funkcije savjetnika. Sustinski element je razvoj povjerenja. Ako ministar jasno artikuliSe
svoje razmi$ljanje savjetniku, i ako savjetnik postupa sa oprezom (a ne plasljivo), nudeci savjet koji je
razuman 1 politicki fokusiran, savjetnik ¢e postati nenadomjestiv dio ministrovog zivota. U najboljem
slucaju, kako savjetnik bude srastao sa svojom ulogom, razvija se proces simbioze, unutar kojeg savjetnik
pocinje vrednovati zahtjeve ministra i razumjeti kako njegov/njen mozak funkcionise. Dobar savjetnik ¢e
moci da predvidi ministrove reakcije na dogadaje i ideje, i da predosjeca njegove/njene buduce potrebe.

U nekim evropskim zemljama, jedno ministarstvo ¢e takoder imati jedno ili viSe podredenih ministarstava,
koja obicno nemaju svoje vlastite politicke savjetnike. Moze se ocekivati da ¢e odnos izmedu podredenih
ministara i politickih savjetnika njihovog ministra biti komplikovan. Ocito je da ¢e podredeni ministar
smatrati sebe prirodnim zamjenikom ministra, i da ¢e ocekivati da mu se ministar povjerava, i da ga
ukljucuje u donosenje bitnih odluka za ministarstvo. Medutim, mnogi ministri bi se mogli osjecati puno
opustenije sa politickim savjetnikom kojeg su sami izabrali, nego sa drugim politi¢arom, koji bi mogao
biti rival — moguce iz druge partije u vladajucoj koaliciji — kojeg je mozda premijer nametnuo uprkos zelji
ministra. Medutim, ne samo da su dokazi takvih sukoba rijetki, nego gotovo i ne postoje, §to ne
iznenaduje.

5. Odnosi sa drzavnom sluzbom

Kao $to je navedeno gore u tekstu, uloge drzavnih sluzbenika i politickih savjetnika, i njihova procjena
date situacije se mogu razlikovati; ove razlike, skupa sa videnjem drzavnih sluzbenika da politicki
savjetnici imaju isuvi§e prominentnu ulogu, mogla bi itekako biti razlogom sukoba. Sigurno je da kada su
sistemi politickih savjetnika uvedeni u Velikoj Britaniji 1 Irskoj 1970-ih i 1980-ih godina, mnogi
(vjerovatno i vecina) drzavni sluzbenici su ih posmatrali sa sumnjom, kao institucionalizovane rivale i
nepotrebnu smetnju. Vidljivo je da su se u obje zemlje ove zamjerke stiSale tokom vremena, pa je u roku
od pet do deset godina, ova inovacija bila $iroko prihva¢ena. Medutim, opustenost ili zategnutost odnosa
varira od zemlje do zemlje, od ministarstva do ministarstva, i od jednog pojedinca do drugog.

Do odredene mjere, to je uslovljeno sveukupnim odnosom izmedu klase politi¢ara i drzavne sluzbe. I
ovdje postoji odredeni spektar. Pinheirov opis odnosa u Portugalu portretira znacajan stepen polarizacije
izmedu politiCara i drzavnih sluzbenika, Sto automatski kreira okvir razdora. Kabinetski sistemi u
Francuskoj, Belgiji i Italiji, u kojima su kabineti u razliCitoj mjeri uzurpirali funkcije, koje u drugim
zemljama obavljaju visi drzavni sluzbenici, sadrze potencijal za sli¢ne razdore, iako to varira od jednog do
drugog ministarstva, u zavisnosti od modusa operandi pojedinaénog kabineta. U Danskoj, Spaniji,
Svedskoj i Ujedinjenom Kraljevstvu, gdje je drzavnoj sluzbi ve¢ davno dodijeljena zna¢ajna uloga koja se
odnosi na politiku i strategiju, i gdje su funkcije politickih savjetnika viSe ogranicene, ove grupe mnogo
lakSe saraduju. I zaista, od velike ekspanzije politickih savjetnika tokom kasnih 90-ih, Ujedinjeno
Kraljevstvo (kao $to je opisano u studiji) odaje neobi¢no izmjeSanu sliku, sa navodima o ozbiljnim
sukobima izmedu politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika u nekim ministarstvima, i simultanom
razvoju jako bliskog poslovnog odnosa izmedu njih, unutar kojeg zajedno rade na elaboriranju predlozenih
politika. Takav odnos ne postoji ¢ak ni u Svedskoj.

Postoji mnostvo potencijalnih teSko¢a u ovom odnosu. Jedna krajnost — navedena u portugalskoj studiji —
ali prilicno rijetka, jeste nezakonito politiCko uplitanje u odluke uprave. Vise su uobicajene poteSkoce
ukorijenjene u razlici u nazorima. Politicki savjetnici su obi¢no viSe zainteresovani za kratkorocne
rezultate, zvaniCnici za dugorocne posljedice. Politickim savjetnicima se zuri; drzavni sluzbenici mogu si
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,
djelimicno po prirodi; djelimicno zato §to moraju zivjeti sa posljedicama. Uz to, neupitno je da uvodenje
politickih savjetnika u sistem odlucivanja, komplikuje ve¢ slozen proces dobijanja odluke iz vladine
masine.
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Sveukupno gledajudi, Cini se da su se drzavni sluzbenici u Evropi navikli na ideju politickih savjetnika.
Njihovo imenovanje nije rezultiralo sa politizacijom drzavne sluzbe. (I zaista, iako se broj zemalja ¢lanica
OECD-a sa politickim savjetnicima povecao, a broj politickih savjetnika u tim zemljama porastao,
nedavna anketa OECD-a sugeriSe da je u vecini zemalja trend usmjeren ka slabijoj politickoj kontroli
drzavne sluzbe). Politicki savjetnici, uglavnom, nisu istisnuli drzavne sluzbenike kao glavni izvor
strateSkih savjeta za ministra. Kako je vrijeme prolazilo, oni su postajali prihvaceni dio sistema. Ta¢no je
da oni osporavaju monopol savjetodavne podrske, koju ministrima daje drzavna sluzba. Medutim, oni su
samo jedan od brojnih izazova koji su se pojavili proteklih desetlje¢a, kao odgovor na prevlast
tradicionalne Weberianske drzavne sluzbe. 1zazov monopolu drzavne sluzbe u oblasti strateskih savjeta,
prate izazovi koji se odnose na svrsishodnost drzavne sluzbe u mnogim podru¢jima, ukljucujuci
ekonomsko upravljanje, pruzanje usluga, i birokratsko upravljanje samom sluzbom. Izazov i osporavanje
su postali dio ,,oruda® za modernizaciju javnog sektora, i ne postoji nikakav razlog zbog kojeg bi
formulacija politike bila izuzeta iz ovih pritisaka. I zaista, Cini se da politicari pozdravljaju i traze
viSestruke kanale strateske savjetodavne podrske; politicki savjetnici su samo jedna od manifestacija ovog
trenda, i nesumnjivo, daju strateskoj savjetodavnoj podrsci politicku dimenziju, koju drzavni sluzbenici
nisu kvalifikovani da ponude. Promisljeniji drZzavni sluzbenici shvataju da ova dodatna dimenzija ne slabi,
nego jaca podrucje kreiranja politike (ili, u najmanju ruku, uvecava zadovoljstvo ministra sa procesom
kreiranja politike).

Politicki savjetnik moze biti od pomo¢i drzavnom sluzbeniku u njegovom/njenom svakodnevnom radu u
dvojakom smislu. Prvo, ako se zaista razvije simbioza (gore opisana) izmedu ministra i politickog
savjetnika, politicki savjetnik moze postati dragocjen savjetodavni izvor za drzavne sluzbenike. Vecina
drzavnih sluzbenika svoje ministre vidaju jako rijetko. Politicki savjetnik ima viSe vremena na
raspolaganju. Za drzavne sluzbenike je korisno da mogu upitati politiCkog savjetnika ,,zasto je ministar
zapravo od nas zatrazio da razmotrimo ovo pitanje?* ili ,,ako prijedlog predstavimo u skladu sa ovim
smjernicama, Sta mislite kako ¢e ministar reagovati?. Ova vrsta funkcije ,Jakmus papira®“ moze biti
izuzetno dragocjena.

Drugo, postojanje politickih savjetnika moze zastititi drzavne sluzbenike od zahtjeva za izvrSavanjem
politickih zadataka za ministre. U odsustvu politickih savjetnika, ministri obi¢no traze od drzavnih
sluzbenika da im pomognu u pitanjima, koja izlaze izvan granica neutralnosti drzavne sluzbe, kao Sto su
pripreme za stranacki sastanak, pisanje pisama za stranacke zvanicnike, ili stranacke sporazume izmedu
koalicionih partnera. Politicki savjetnici su u Dansku uvedeni kasnih 1990-ih godina upravo zato §to su
drzavni sluzbenici bili priliéno duboko uvuceni u politicki rad. Bilo je uobicajeno, na primjer, da drzavni
sluzbenici prisustvuju sastancima politicke partije, a bili su uvuéeni i u medustranacko posredovanje u
koalicionim pitanjima. Pritisak iz Folketinga (danskog parlamenta) doveo je do stvaranja posebnog kadra
politi¢kih savjetnika za obavljanje takvih duznosti.

Medutim, mudar politicki savjetnik ¢e znati da mu/joj je drzavna sluzba vise potrebna nego $to je on/ona
potreban drzavnoj sluzbi. Savjet dat gore u tekstu — da politicki savjetnik treba koristiti svoj uticaj i pristup
sa oprezom — se posebno odnosi na kontakte sa drzavnom sluzbom. Posebno, politicki savjetnik ne bi
trebao da podrazumijeva kako ¢e izdavati uputstva drzavnoj sluzbi, osim ako mu za tako nesto nije dato
posebno ovlastenje (a u vecini zemalja, savjetnici nemaju takve ovlasti). Niti bi on/ona trebao podleci
zajednickom iskusenju da govori u ime ministra — “ministar mi je rekao da vam kazem da uradite X” — jer
tako radec¢i, politi¢ki savjetnik se djelotvorno ubacuje u hijerarhijski zapovjedni lanac ministarstva. To ¢e
dovesti do prigovora, i vrlo je moguée da ¢e doci dan kada ¢e savjetnik otic¢i predaleko, pa ¢e ga ministar
odbaciti. 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.

Generalnije govoreci, politicki savjetnik ¢e ostvariti najbolju saradnju sa drzavnom sluzbom upravo na isti
nacin na koji se ostvaruje najbolja saradnja sa bilo kim: uljudno$¢u, profesionalnoscu, i obzirom. Ako
on/ona pristupi drzavnom sluzbeniku na konstruktivan nacin, on ¢e najvjerovatnije jednako i odgovoriti;
konacno, obzirom na njegov/njen blizak odnos sa ministrom, njegov prirodni instinkt ¢e biti da pomogne
ako moze. Situaciju koju savjetnik treba da kreira je vrsta ,,moralne spirale”, u kojoj drzavni sluzbenik
savjetnika smatra korisnim i uticajnim, tako ohrabruju¢i drzavnog sluzbenika da govori o problemima i
razmjenjuje informacije sa njim/njom, Sto onda dalje povecava sposobnost savjetnika da ponudi uticajan
savjet.
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Politicki savjetnik koji je arogantan ili agresivan ¢e jednostavno otuditi ljude ¢ija saradnju mu je potrebna.
To je traZenje nevolja, obzirom da drzavna sluzba koja Zeli da oteza Zivot savjetniku, to moZze i uraditi,
uprkos ministru. Ona moze ,,zaboraviti da kopira dokumente za savjetnika, pozvati ga na sastanak tek u
posljednjoj minuti, uskratiti osnovne ali vitalne uredske usluge, kao §to su Internet veza, i proizvesti
neugodnosti na sve moguce nacine. Neki politicki savjetnici neizbjezno upadaju u ovo vrzino kolo,
otudujuci drzavne sluzbenike, uskrac¢ujuéi sebi tako saradnju i informacije, $to dovodi do gubitka njihovog
uticaja u ministarstvu 1 na kraju kod ministra, te prouzrokuje da se oni jo$ vise iskljucuju iz internih
rasprava u ministarstvu.

Cini se da gore navedeno podrazumijeva da je uspjeh ili neuspjeh u ovom odnosu uglavnom u rukama
politickog savjetnika. Nije upitno da postoji jednaka obaveza drzavnih sluzbenika da rade u saradnji sa
politickim savjetnicima, a uobicajeno iskustvo u zemljama EU je da drzavni sluzbenici zaista i saraduju
(iako ¢e uvijek biti nekih neobi¢nih karaktera, koji ¢e smatrati politicki imenovane duznosnike li¢nom
uvredom). Kako je bivsi britanski politicki savjetnik (koji se u svoje vrijeme sukobljavao sa drzavnim
sluzbenicima) rekao u parlamentarnoj raspravi ,,sve ovisi od liCnosti, strucnosti, snage i integriteta
[politickog] savjetnika i razvijanja zdravog, postenog, profesionalnog odnosa sa stalnim zvani¢nicima i
ministrima. ”

6. Ministarski kabineti

Ministarski kabinet je relativno rijedak fenomen; njegovi glavni primjeri u Evropi su Belgija (¢iji sistem je
sada u fazi demontiranja), Francuska i Italija. Francuska se smatra klasi¢nim primjerom, obzirom da su
tamo ministarski kabineti funkcionisali u prepoznatljivom modernom obliku u periodu od nekih 150
godina. Spanska studija sugerise da se Spanija mozda kre¢e u pravcu ovog modela. (treba napomenuti da,
iako Poljska naziva svoje politicke savjetnike ministara kabinetima, u praksi vecina ministara je
ogranicena na tri savjetnika, a oni djeluju vise kao politicki savjetnici u gore opisanom smislu, nego kao
kabineti opisani u ovom odjeljku).

Kabinet se razlikuje od sistema politi¢kih savjetnika opisanih gore u tome §to, osim §to savjetuje ministra,
on takoder obezbjeduje politicki smjer i upravlja cjelokupnim ministarstvom. On izdaje uputstva
ministarstvu u ministrovo ime, a njegovi vode¢i ¢lanovi obi¢no imaju prava da potpisuju dokumente u ime
ministra, ¢esto predstavljaju ministra na raznim dogadajima, i smatra se da govore u njegovo/njeno ime, i
unutar i van ministarstva.

Kabineti se obi¢no sastoje od mjeSavine drzavnih sluzbenika i duznosnika imenovanih izvana, a od
posljednjih se, u najmanju ruku, ocekuje da budu naklonjeni ministrovom misljenju. U Francuskoj se
kabineti sastoje od 20 do 30 ljudi za ministra, i 10 do 20 ljudi za podredenog ministra. Kabineti su u
Belgiji donedavno bili izuzetno veliki, a u nekim ekstremnim sluc¢ajevima tako veliki, da su se sastojali od
100 c¢lanova, dok njihova veli¢ina nije ograni¢ena nedavnim upravnim reformama. Tesko je pronaci
brojke koje se odnose na broj politicki imenovanih duznosnika, ali Olivier Schrameck (koji je jedno
vrijeme bio direktor kabineta francuskog premijera Jospina) procjenjuje, da je otprilike cetvrtina
francuskog osoblja u kabinetima zaposlena izvana i imenovana iz politi¢kih razloga.

Clanove kabineta li¢no bira ministar; u slu¢aju drzavnih sluzbenika, ovo o¢igledno ugrozava tradicionalnu
hijerarhiju drzavne sluzbe i izloZeno je optuzbama za favorizaciju. Tesko je pisati o organizaciji i radnim
metodama kabineta obzirom da, kako je Olivier Schrameck zapazio u svojoj monografiji na ovu temu, su
organizmi zasnovani na tako licnoj osnovi nebulozni, a ne strukturirani, i zahtijevaju socioloski, a ne
sudski tretman. Ovo je posebno tacno u Francuskoj, gdje se sa zvani¢nim ograni¢enjima veli¢ine,
popunjenosti i finansiranja kabineta ¢esto nekaznjeno izruguju.

Ovlasti $efa kabineta ' se protezu unutar cijelog ministarstva, sa odgovorno$¢u za sve bitne politicke
odluke ministarstva — i u Francuskoj, za njegove klju¢ne upravne funkcije. Ostali ¢lanovi kabineta su
obi¢no odgovorni za posebne teme ili podru¢ja politike. Obi¢no postoji osoblje sa posebnom
odgovornoséu za vezu sa parlamentom, odnose sa medijima, i birackim tijelom ministra. Hijerarhija
unutar kabineta je obi¢no prili¢no fleksibilna; licni obziri su bitniji. Schrameckova monografija iznova
argumentuje da kabineti trebaju funkcionisati, ali priznaje da mnogi od njih tako ne funkcionisu, te da je
uobicajena konkurencija medu ¢lanovima. Mnogi ljudi se izmjenjuju u intervalima i na sve vi§im
polozajima u kabinetima razliCitih ministara, S$to je priznato sredstvo profesionalnog napredovanja.
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Medutim, obzirom da je zasnovana na favoritizmu, uobicajena kritika je da se ova praksa kosi sa najboljim
praksama napredovanja u drzavnoj sluzbi zasnovanih na objektivnoj procjeni.

Postojanje kabineta ocigledno znacajno umanjuje ulogu osoblja, koje vodi druge odjele u ministarstvu.
Kako je mehanizam odlucivanja 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
su Belgija i Italija, njegova/njena uloga je obicno vise administrativne i tehnicke prirode. To samo po sebi
moZe prerasti u znacajnu ulogu, posebno u budzetskim i organizacionim pitanjima, a generalni sekretar
moze vriiti prili¢no jak uticaj na radun koordinacije. Cak i odsustvo ove protute?e u Francuskoj, ¢ini
kabinet dominantnim. Upravo ovo prosirivanje uloge politickih savjetnika, od uglavnom savjetodavne
uloge, do onoga §to Spanska studija opisuje kao ,.centralnu ulogu u kreiranju, primjeni, nadzoru i
evaluaciji javnih politika® je ono §to sugeriSe da se Spanija kre¢e u pravcu sistema u francuskom stilu.

Kabinetski sistem takoder ima uticaj na medu-ministarsku koordinaciju politike, obzirom da se izmedu
kabineta obicno razvije jaka mreza. Kabineti su donedavno u Belgiji bili glavni provodnik za
kooordinaciju i pregovanje o bitnim strateskim odlukama izmedu ministarstava. U Francuskoj su oni ovu
ulogu preuzeli skoro do nivoa gdje se iskljucuju politicka pitanja; medu-ministarska neslaganja se ne
rjeSavaju sastancima ministara, nego sastancima njihovog kabinetskog osoblja. U Spaniji, kako se u studiji
zapaza, medu-ministarska mreza politickih savjetnika vr$i snazan uticaj na utvrdivanje da li ¢e vlada
usvojiti zakonodavne projekte ili ne¢e. Ovo manje vazi u Italiji, ali redovan sastanak Sefova kabineta i
pravnog direktora ministarstva, jeste klju¢ni mehanizam za obradu dnevnog reda sedmi¢nih sastanaka
italijanske vlade, i rjeSavanje neusaglasenosti izmedu ministara.

Kabinetski sistem ima svojih vrijednosti. On ministru obezbjeduje usluge grupe (obi¢no) veoma sposobnih
ljudi, od kojih su mnogi stru¢njaci u svojim poljima. On obezbjeduje podrsku za sve aspekte ministrovog
zivota (neki sistemi drzavne sluzbe su svakako 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.

Medutim, postoje jake kritike sistema, koje se mogu sumirati pod dva naslova. Prva kritika je zasnovana
na principu: kabinetski sistem je ustvari zatvoreni krug nagradenih politickih istomisljenika, zasnovan na
favoritizmu, a ne na objektivnoj vrijednosti, i on degradira princip drzavne sluzbe. (postoji takoder i
dimenzija jednakih Sansi: nedavna studija koju je sproveo Le Monde utvrdila je da samo 10 od 700
¢lanova kabineta imaju ono §to su ove novine nazvale ,,doseljeni¢ko porijeklo*). UobiCajena prituzba u
Belgiji je bila da su drzavni sluzbenici, nakon sluzbe u kabinetu, Cesto znali biti unaprijedeni izvan
normalne procedure unapredenja. Drugi dio primjedbi se fokusira na neefikasnosti sistema: strucnost se
nedjelotvorno koristi u ostatku ministarstvu. Ohrabruje se donoSenje kratkoro¢nih odluka, dolazi do
rivalstva i ,,udvarackog* ponasanja kod kabinetskog osoblja, a ostalo osoblje u ministarstvu se ohrabruje
za okolisSne manipulacije, kako bi uticali na odluke kabineta, sto dovodi do — Schrameckovim rije¢ima —
“neravnoteze i zloupotrebe”. Jedan razlog koji je dao premijer Balladur, za svoj pokusaj 1993 godine da
ograniCi veli¢inu kabineta u Francuskoj — pokusaj kojeg je sruSio sistem — bio je da zaustavi njihovo
djelovanje kao ,,prepreku” izmedu ministara i njihovih drzavnih sluzbenika.

Iz ovih razloga, kabinetski sistem je dugo bio predmetom kritika. Medutim, politicari se o€ito ustrucavaju
da zrtvuju tako ocigledan izvor politickog patronata, ¢ak i ako je dugoroc¢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 forenzicku kritiku njenih neuspjeha sa
preporukom da se ogranici ukupni broj kabinetskog osoblja na 100 (u odnosu na 400 u to vrijeme, i 700 u
danasnje vrijeme). Medutim, svi pokusaji reformisanja su se izjalovili, i ¢ini se da su veéina autora koji su
pisali na ovu temu podrzali Quermonnov pesimisti¢ni zakljucak da se sistem — bar u Francuskoj — jedino
moze promjeniti ukidanjem.

To je takoder bio i zakljucak, koji je donesen u Belgiji, koja je 1999 godine inicirala ukidanje kabineta na
federalnom nivou. Poticaj za ovu odluku je doSao od serije skandala i neuspjeha, ukljucujuéi dioksin i
Dutroux afere, koje su — prema izvjestaju Senata — 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
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zaposlenih skoro udvostru¢io od 1989 godine na prosjec¢no 30 ljudi i zato Sto su — receno je u Copernicus
dokumentu - “kabineti vr$ili mnogo vecu kontrolu nad aktivnostima ministarstava, i imali mnogo
»istureniju“ ulogu u kreiranju politike. Ovo su drzavni sluzbenici, koji su radili u sluzbama, Cesto 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 licnih saradnika izabranih od strane ministra; strateSkog savijeta,
koji savjetuje ministra o politici, a koji sacinjavaju rukovodioci iz odjela ministarstva i vanjski stru¢njaci; i
»celije za pripremu politike* sastavljene od drzavnih sluzbenika i vanjskih stru¢njaka, koje zaposljava
organizacija za zapoSljavanje drzavnih sluzbenika. Implementacija je bila spora, obzirom na belgijske
slozene strukture izvrSne vlasti i kontraverznu prirodu Sireg programa Copernicusovih reformi, ali
postepeno ukidanje kabineta je ve¢ u zamahu.

Primjetno je da kabinetski model nije prihvaden u procesu demokratizacije Istocne Evrope (vidjeti
zapazanje o Poljskoj gore u tekstu). Ni zapadnoevropski konsultanti, pa ¢ak ni Evropska komisija nisu ga
promovirali kao ideju isto¢noevropskim 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 kuce, ali se priznaje da je nepogodan za izvoz.

7.  Politicki savjetnici premijera

U vecini evropskih zemalja, premijeru je dozvoljeno zaposljavanje veéeg broja politickih duznosnika nego
ostalim ministrima. Cini se da za ovo postoje dva razloga: premijer mora pokriti puno ve¢i raspon pitanja
nego ostali ministri, i stoga mu je potrebna raznovrsnija savjetodavna podrska; funkcije premijera su skoro
u potpunosti politickog karaktera, Sto nije slucaj sa drugim ministrima, ¢ije duznosti ¢esto imaju sustinsku
normativnu ili upravnu komponentu. Istrazivanje sprovedeno 2004 godine u zemljama OECD-a, pokazalo
jedaseu 7 od 15 zemalja, veéi dio osoblja u uredu premijera, sastojao od politickih savjetnika.

Bitno je priznati da premijera takoder podrzava i Ured vlade (takoder poznat pod imenima: generalni
sekretarijat, ured vlade, vladin sckretarijat, kancelarija, kabinet, itd.), koji je suprotno tome, obic¢no
popunjen drzavnim sluzbenicima". U cjelini, Ured vlade je odgovoran za koordinaciju politika, planiranje
rada i nadzor, pravne funkcije i komunikacije, dok se Ured premijera visSe bavi davanjem politickih i
strateskih savjeta, komunikacijskom podrskom i pisanjem govora. Stoga je podjela odgovornosti izmedu
drzavnih sluzbenika i politi¢kih savjetnika u centralnim organima vlade uopsteno slicna onoj u linijskim
ministarstvima, a potreba za kvalitetnom poslovnom saradnjom izmedu njih je jednako bitna.

U cjelini, ¢ini se da se ista pitanja i dinamika primjenjuju na politicke savjetnike koji rade sa premijerom,
kao §to su oni u linijskim ministarstvima. Glavne razlike su da su oni takoder ¢esto odgovorni za stratesko
planiranje rada vlade kao cjeline, i da su oni ti koji uglavnom kontaktiraju sa ministrima, i njihovim
neposrednim savjetnicima, umjesto direktno sa funkcionalnim odjelima u ministarstvima. Dodatna
funkcija savjetnika premijera, koja se moze prona¢i u mnogim koalicionim vladama, jeste upravljanje
odnosima izmedu koalicionih partija, §to u vecoj ili manjoj mjeri moze biti institucionalizovano.

Generalno govoreci, uticaj politickih savjetnika premijera vis-a-vis ostatka vlade ¢e zavisiti od vlastite
dominacije ministra ili nedostatka iste, zbog kombinacije institucionalnih, licnih i politickih faktora. Ako
je premijer dominantan, njegovi/njeni politi¢ki savjetnici mogu igrati vaznu ulogu. Ovo je sigurno ta¢no
kada su u pitanju bile $panska i Blairova vlada u Ujedinjenom Kraljevtsvu, a generalno je istina za sve
zemlje sa sistemom kabineta. Medutim, premijerska dominacija ¢ini ulogu politickih savjetnika premijera
znaCajnijom, a ne obratno, §to je dokazalo postojanje dominantnih premijera koji nisu imali mnogo
politickih savjetnika. Ako je premijer slab, njegovi/njeni savjetnici ¢e se boriti da uspostave svoj uticaj,
kao $to je videno tokom kratkotrajne vlade Cressona u Francuskoj.

Sve dok uloga i uticaj savjetnika premijera predstavljaju odraz uloge i uticaja njihovih gospodara, ¢ini se
da to ostatak vladinog sisitema prihvata kao legitimno. TeSkoce se, medutim, javljaju kada se politickim

savjetnicima daje ono $to se moze smatrati njihovim vlastitim odvojenim ovlastima u odnosu na ministre.
Ovo je donekle problem u Francuskoj. Kratkotrajno se pojavio i u Litvaniji, gdje su savjetnicima
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premijera kratkotrajno bile date zakonske ovlasti, i individualne i kolektivne, kako bi se pregledali
prijedlozi koje podnesu ministri, u cilju njihove izmjene ili odbacivanja. Eksperiment je kratko trajao, a
zamjerke koje je izazvao, doprinijele su vladinom odlasku sa scene sedam mjeseci nakon $to ga je uvela.

Vecéi broj savjetnika premijera u skoro svim zemljama, dovodi do imenovanja glavnog politickog
savjetnika, koji obi¢no predstavlja figuru od velike vaznosti (iako se ona obi¢no drzi relativno izvan ociju
javnosti).

8. Odgovornost, etika, i Sta da se radi kada stvari krenu naopako

U cjelini gledajuci, zapadnoevropsko iskustvo vezano za politicke savjetnike je bilo pozitivno. Medutim,
stvari mogu po¢i naopako; politicki savjetnici ili drzavni sluzbenici povremeno krse pravila. U slucaju
drzavnih sluzbenika, postoji jasna linija odgovornosti; zakonodavstvo koje se odnosi na drzavnu sluzbu
utvrduje norme ponasanja, a postoji i hijerarhija za sprovodenje pravila, i sankcije za njihovo krSenje.
Pozicija u odnosu na politi¢ke savjetnike se ¢ini manje zadovoljavaju¢a. Ovo podru¢je nije dovoljno
istrazeno, ali iako zemlje obi¢no imaju neki pravni okvir, koji reguliSe zaapoSljavanje politickih
savjetnika, ¢ini se da je okvir njihove odgovornosti i etickog ponasanja generalno nerazvijen.

Postoje dvije kljuéne poteskoée. Prva je odsustvo jasnih smjernica ponaSanja i etike za politicke
savjetnike. Druga je problem odgovornosti, koji se sastoji u tome da se politicki savjetnik nalazi izvan
zapovjednog lanca ministarstva, a jedina osoba kojoj je odgovoran jeste ministar. Ako on/ona zaista
prekrsi pravila, ministar vjerovatno nece biti strog prema svom favoritu. Ministri su zainteresovani za to
da urade stvari koje ¢e im donijeti politicku prednost, i ne dijele uvijek zabrinutost drzavnih sluZzbenika za
ispravno ponaSanje. Osim ako ponasanje ne izazove ozbiljan javni skandal, politicki savjetnik ce
vjerovatno proci bez posljedica.

Rijetka istrazivanja ovog problema, koja sprovode King istrazivaéi prakticiraju se u Australiji, Kanadi,
Irskoj, Novom Zelandu i Ujedinjenom Kraljevstvu, i nudi tri korisne lekcije. Prva je da iako Ujedinjeno
Kraljevstvo nema nikakav zakon o drzavnoj sluzbi (za razliku od ostalih anketiranih zemalja, i zaista, za
razliku od vecine zemalja u Evropi), ono je razvilo jak eti¢ki okvir koji upravlja aktivnostima politickih
savjetnika u obliku kodeksa ponaSanja (Ciji odlomci se nalaze u prilogu ove studije), i model kodeksa
zaposljavanja za politicke savjetnike. Ovi kodeksi obezbjeduju veoma jasan okvir, a korisni su modeli
koje ostale zemlje mogu posudivati. (danska studija dolje u tekstu daje slicne korisne primjere
standardnog ugovora o zaposljavanju, smjernice za ponasanje politi¢kih savjetnika, i posebne smjernice za
politicke savjetnike u njihovim kontaktima sa medijima).

Drugo, prepustanje sprovodenja pravila ministru, kojem je politicki savjetnik podreden nije efikasno. Ovo
se pokazalo kao velika slabost sistema u Ujedinjenom Kraljevstvu, ali takoder vazi i za druge anketirane
zemlje. Postoji potreba za nezavisnom procedurom za rjeSavanje i istrazivanje prekrSaja i nametanje
sankcija. Trece, kako King piSe ,,pravni propis sam po sebi nije dovoljan. Promocija etickih vrlina je isto
tako bitna kao i kontrola poroka. Kodeksi ponasanja se trebaju razvijati u dijalogu sa drzavnim
sluzbenicima, a eticko ponasanje se treba promovirati na raznovrsne nacine, putem induktivnih obuka,
seminara i upravljanja kadrovskim resursima . (Paralele postoje u preporukama danske komisije za bolji
kvalitet obuke — vidjeti studiju iz Danske).

9.  Zakljucak i lekcije

Izuzetno je teSko procijeniti djelotvornost politickih savjetnika. Uc¢inak na politiku je uvijek teSko
razaznati. Povremeno savjetnik moze ukazati na odredenu odluku i imati zasluge za odlucujuéi uticaj, ali
ovakvi incidenti su rijetki. Ce3ée se dedava da kada politi¢ki savjetnik misli da je nedto postigao, on/ona
shvati da je gurao vrata koja su se ve¢ otvarala, ili da se njegov/njen savjet jednostavno podudario sa istim
savjetom koji je dosao sa drugog mjesta. JoS jedno moguce mjerenje djelotvornosti jeste zadovoljstvo
ministra. Ovo je tesko izmjeriti makar zato §to nije vjerovatno da ¢e ministar javno priznati svoju gresku u
imenovanju takvog duznosnika. Mozda je najbolji pokazatelj uspjeha opstanak. Veliki dio inovacija u
vladajucoj masineriji ne traje dugo. Politicki savjetnici, kao vrsta, predstavljaju relativno novu inovaciju u
vecini zemalja, i obi¢no su opstajali na mjestima gdje su eksperimentalno uvodeni.

Kakve lekcije mozemo izvuéi iz ovog sinopsisa? One su slijedece:
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Funkecije politickih savjetnika bi se trebale jasno precizirati, po mogucnosti zakonom. U idealnom
slucaju, ovo bi trebalo biti podrzano kodeksom ponasanja za politicke savjetnike. Postivanje propisa
i kodeksa bi trebalo biti ugovorna obaveza politickih savjetnika.

Pripadaju¢e odgovornosti politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika bi se trebale jasno definisati.
Gdje se granica izmedu njih povlaci je sekundarno pitanje; ono $to je od primarne vaznosti jeste da
bi trebala postojati granica koja je jasno oznac¢ena, i koju svi razumiju i postuju.

Medutim, razgranicenje funkcija izmedu dvije grupe bi trebalo predstavljati liniju koja im pomaze
da razumiju svoje pripadajuce funkcije, a ne barijeru koja ¢e ih sprecavati da rade zajedno, kako bi
postigli ciljeve ministra. Jednostavni svakodnevni radni aranzmani, kao $to su redovni sastanci,
potrebni su da bi se rijesio radni odnos izmedu politickih savjetnika i viSih drzavnih sluzbenika u
ministarstvu, posebno razmjena informacija i usaglasavanje raspodjele posla izmedu njih.

Politicki savjetnici bi trebali djelovati u skladu sa zdravim razumom i oprezom. Oni ne bi trebali
zloupotrebljavati svoj privilegovan pristup ministru, njegovim sastancima ili informacijama.
DrzZavni sluzbenici trebaju raditi sa politickim savjetnicima, i podrzavati ih u izvrS§avanju njihovih
razlicitih 1 odvojenih uloga.

Potreban je eti¢ki okvir da bi dopunio pravni okvir koji reguliSe politicke savjetnike, paralelno sa
uspostavljenim okvirom za drzavne sluzbenike. Korisno bi bilo da on obuhvati i kodeks ponasanja.
Njegovo funkcionisanje bi se trebalo podrzati obukom, i upravljanjem kadrovskim resursima.
Potreban je nezavisni mehanizam za istrazivanje i kaznjavanje krSenja propisa, koji reguliSu
ponasanje politickih savjetnika, paralelno sa mehanizmima, koji bi trebali postojati za istrazivanje i
kaznjavanje prekrSaja drzavnih sluzbenika.
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PRILOG
Kodeks ponasanja za politicke savjetnike u vladi Ujedinjenog Kraljevstva

[Napomena: Skracena verzija koja slijedi sadrzi kljuc¢ne odredbe Kodeksa. Potrebno je napomenuti da se u
Ujedinjenom Kraljevstvu politicki savjetnici nazivaju ,,specijalnim savjetnicima‘. Ovlasti koje se daju
ovim savjetnicima u odjeljku 9 i II su bile predmetom kritike. Ministarski kodeks, koji namece eticke
smjernice za ponasanje ministara se moze pronaci na:
http://www.cabinetoffice.gov.uk/propriety_and_ethics/ministers ]/

1. Kao $to je utvrdeno u Ministarskom kodeksu, zaposljavanje specijalnih savjetnika daje i politicku
dimenziju savjetodavnoj podrsci i pomoci koja je na raspolaganju ministrima, dok u isto vrijeme jaca
politicku nepristrasnost stalnih drzavnih sluzbenika, tako $to odvaja izvor politickog savjeta i podrske

[.].

3. Specijalni savjetnici se zaposljavaju kako bi pomogli ministrima u pitanjima gdje se rad vlade i rad
vladajuée partije preklapaju, i gdje bi bilo neprikladno angazovati stalne drzavne sluzbenike. Oni su
dodatni resurs za ministra i obezbjeduju pomo¢ sa stanovista, koji je viSe politicki fokusiran i povezan
nego §to je pomo¢ koju bi drzavna sluzba mogla pruziti ministru.

4. Vrste poslova koje specijalni savjetnik moze obavljati po zelji ministra su:

1. Pregled dokumenata koji idu ministru, i skretanje paznje na bilo koji aspekt, za koji smatra da
ima politicke implikacije za vladajucu partiju, i osigurava da se osjetljive politicke tacke
pravilno obraduju. Oni mogu pruzati pomo¢ u bilo kom aspektu rada odjela, ukljucujuéi i
davanje savjeta svom ministru onda kada on ucestvuje u politickim aktivnostima vladajuce
partije;

il. Obavljanje uloge "advokata" za ministra, i provjera ¢injenica i istrazivackih nalaza sa politickog
stanovista vladajuce partije;

iii.  Priprema spekulativnih strateskih analiza (analiza politike) $to moze dovesti do kreiranja
dugoro¢nog strateskog stanovista (stanovista politike) unutar odjela, ukljucujuéi politike koje
odrazavaju politicko stanoviste vladajuce partije ministra.;

iv.  Doprinos planiranju politika unutar odjela, ukljucujuci i ideje koje proSiruju postojec¢i raspon
opcija na raspolaganju ministru, imajuci na umu politicko stanoviste;

V. Povezivanje sa vladaju¢om partijom, kako bi se osiguralo da vlastiti pregledi i analize politike

odjela maksimalno upotrebljavaju ideje vladaju¢e partije, i ohrabrivanje prezentacijskih
aktivnosti vladajuce partije, koje doprinose ciljevima vlade i odjela;

vi.  Pomo¢ u izvjeStavanju parlamentarnih zastupnika i zvani¢nika vladajuée stranke o pitanjima iz
domena vladine politike;

vil. Povezivanje sa vanjskim interesnim grupama, ukljucujuci grupe koje pruzaju politicku podrsku
kako bi se olakSao ministrov pristup njihovom doprinosu;

viii. Pisanje govora i s tim povezana istrazivanja, uklju¢uju¢i dopunjavanje partijskog politickog
sadrZzaja materijalima koje pripreme stalni drzavni sluzbenici;

ix.  Predstavlja ministrove poglede medijima, ukljucujuci i poglede koje zastupa vladajuca partija,
kada ga ministar za to ovlasti;

X. Obezbjeduje strucne savjete kao struénjak u odredenom podrucju;
xi.  Prisustvuje sveCanostima vladajuce partije (iako ne mora biti ovlasten da javno govori na

konferenciji vladajuce partije) i odrzavanje kontakta sa ¢lanovima vladajuce partije;

xii.  Ucestvovanje u reviziji politike koju organizuje vladajuca partija, ili zvani¢no u vezi s tim, ili
zato da bi se osiguralo da su oni koji poduzimaju reviziju u potpunosti svjesni stanovista vlade i
ministrovog razmisljanja i politike.
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Status i ponasanje privremenih drZavnih sluzbenika

5. Specijalni savjetnici su privremeni drzavni sluzbenici imenovani u skladu sa ¢lanom 3. Uputstva o
drzavnoj sluzbi u Vije¢u 1995 [kraljevska naredba koja, inter alia, reguliSe imenovanje politickih
savjetnika]. Oni su izuzeti iz opSteg kriterija imenovanja drzavnih sluzbenika u skladu sa njihovim
sposobnostima, 1 ponasanjem koje odrazava politicku nepristrasnost i objektivnost tako da mogu zadrzati
povjerenje buducih vlada koje budu razlicito politicki obojene. Od njih se inace zahtijeva da se ponaSaju u
skladu sa Zakonom o drzavnoj sluzbi. Njihovo imenovanje prestaje vaziti onda kada ode administracija
koja ih je imenovala. Odgovornost za rukovodenje i ponasanje specijalnih savjetnika, ukljucujuéi i
disciplinu, pociva na ministru koji ih je imenovao. I premijer, takoder, mozZe ukinuti imenovanje tako $to
¢e povuci svoju saglasnost za pojedina¢no imenovanje.

6. Specijalni savjetnici se trebaju ponasati dosljedno i poSteno. Oni ne bi trebali obmanjivati ili namjerno
dovoditi u zabludu Parlament ili javnost. Oni ne bi trebali zloupotrebljavati svoj zvanic¢ni polozaj ili
informacije, koje su dobili u toku obavljanja svojih zvani¢nih duznosti u svrhu promocije svojih vlastitih
privatnih interesa ili privatnih interesa drugih. Oni ne bi trebali primiti bilo kakvu korist koju bi drugi
mogli s pravom smatrati kompromitujuéom po njihov vlastiti sud ili integritet. Oni ne bi trebali, bez
prethodnog odobrenja, otkrivati zvani¢ne informacije koje su u povjerenju date vladi, ili koje su dobijene
u povjerenju od drugih.

7. Specijalni savjetnici ne bi trebali koristiti zvanicne resurse za politiCke aktivnosti vladajuée partije. Oni
se zaposljavaju kako bi sluzili ciljevima vlade i odjela u kojem rade. To je ono §to opravdava placanje
savjetnika iz javnih fondova i njihovo koriStenje javnih resursa, i objasnjava zasto je njihovo ucesce u
politici vladajuce partije pazljivo reducirano. Oni bi trebali da se ponasaju na nacin koji podrzava politicku
nezavisnost drzavnih sluzbenika, i koji nije u suprotnosti sa Zakonom o drzavnoj sluzbi. Oni bi trebali da
izbjegavaju sve §to bi se s pravom moglo smatrati kritikovanjem da se ljudi koji se placaju iz javnih
fondova koriste u partijske politicke svrhe [...].

Odnosi sa stalnim drZavnim sluZbenicima

9. Kako bi se pruzila djelotvorna pomo¢ ministrima, specijalni savjetnici bi trebali tijesno da saraduju sa
ministarskim timom 1 sa stalnim drzavnim sluZbenicima, i upostavljaju odnose medusobnog povjerenja.
Specijalni savjetnici mogu, u ime svojih ministara:

(i)  Prenositi ministrova gledista i poslovne prioritete, ukljucujuéi i pitanja vezana za prezentaciju.
To rade¢i, oni moraju uzeti u obzir optere¢enost drzavnih sluzbenika poslom i sve prioritete koje
su ministri utvrdili;

(1)  Zahtijevati od zvani¢nika da pripreme i daju informacije i podatke, ukljucujuéi interne analize i
dokumente;

(iii) Odrzavati sastanake sa zvani¢nicima, kako bi se diskutovalo o savjetima koji se prezentiraju
ministrima.

(iv) Medutim, specijalni savjetnik ne smije:

(v)  Traziti od drzavnih sluzbenika da urade bilo $ta $to ne bi bilo u skladu sa njihovim obavezama iz
Zakona o drzavnoj sluzbi,

(vi) Ponasati se prema drzavnim sluzbenicima na nacin, koji ne bi bio u skladu sa standardima opsteg
ponasanja utvrdenim od strane odjela za zaposljavanje;

(vii) Biti odgovorni za budzete ili angazovani u dodjeljivanju vanjskih ugovora;

(viii) Zabraniti ili istisnuti savjete koje za ministre pripremaju stalni drzavni sluzbenici, iako mogu
komentarisati takve savjete.

10. Ako bilo koji stalni drzavni sluzbenik ima sumnju u bilo koji zahtjev koji dolazi od specijalnog
savjetnika, on bi o toj sumnji trebao diskutovati sa doti¢nim specijalnim savjetnikom, ili sa njegovim
linijskim rukovodiocem, ministrovim Glavnim privatnim sekretarom ili njegovim Stalnim sekretarom.
Ako drzavni sluzbenik, iz bilo kojeg razloga, osjeti da to ne moze uraditi, on/ona bi mozda Zelio o toj
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sumnji da razgovara sa imenovanim duznosnikom unutar odjela ili direktno sa Sefom drzavne sluzbe ili
Prvim komesarom drzavne sluzbe [...].

Kontakti sa medijima

12. Specijalni savjetnici mogu predstavljati glediSta ministra, uklju¢ujué¢i i odredeni stepen politickog
opredjeljenja kada je u pitanju vladina politika prema medijima, $to stalna drZzavna sluzba ne bi mogla.
Izvjestavanjem o iskljucivo stranackim pitanjima trebala bi, medutim, upravljati stranacka masina.

13. Sve kontakte sa medijima bi trebao odobriti odgovarajuéi ministar, a kontakti bi se trebali odvijati u
skladu sa Smjernicama za viladino komuniciranje. Pojedina¢ni direktori za komunikacije su odgovorni za
cjelokupne aktivnosti vezane za medije i publicitet u svojim odjelima, i oni bi, stoga, trebali biti
informisani o kontaktima koje specijalni savjetnik odrzava sa medijima.

14. Specijalni savjetnici se ne smiju javno upustati u politicke polemike, bilo u govorima ili pismima
medijima, niti knjigama, ¢lancima ili lecima; moraju postivati dikreciju i davati odmjerene komentare,
izbjegavajuci licne napade; i obi¢no nece zastupati svog ministra ili svoj odjel u javnosti.

Odnosi sa vladajuc¢om partijom

15. Specijalni savjetnici pruzaju pomo¢ ministrima u domenu razvoja vladine politike i njene prezentacije.
Ovo su dva podrucja aktivnosti u kojima se vlada i partija mogu preklapati.

16. Drzavna sluzba nema nikakav monopol nad analizom politike i savjetodavnom podrskom. Vlada
uzima u obzir misljenja iz raznih izvora, od kojih je vladajuca partija jedan legitiman izvor. Iako se javna
sredstva i resursi ne smiju koristiti kako bi se takva misljenja podrzala, moze biti potrebno da se vlada
poveze sa partijom, kao Sto to radi i sa drugima, kako bi se potpuno i tatno razumjela politicka analiza
partije i savjetodavna podrska.

17. Potrebno je da vlada predstavi svoje politike i dostignuca javnosti, kako bi se oni bolje razumijeli i tako
maksimizirala djelotvornost takvih politika, i to je legitimna upotreba upotreba javnih sredstava i resursa.
Bilo bi Stetno za ciljeve vlade ako bi partija poduzela drugaciji pristup od onoga koji poduzima vlada, pa
se vlada stoga treba povezati sa partijom kako bi se osiguralo da je publicitet partije ¢injenic¢no tacan i
konzistentan sa vladinom politikom. Kako bi se osigurala ova konzistentnost, vlada takoder treba osigurati
da su partijski parlamentarni zastupnici i zvani¢nici obavijesteni o pitanjima koja se ti¢u vladine politike.

18. U obezbjedivanju komunikacijskog kanala u ovim preklapaju¢im podruc¢jima, specijalni savjetnici koji
se placaju iz javnih sredstava imaju legitimnu ulogu u podrsci vladinog interesa, koju mogu obavljati uz
odredeni stepen partijskog politickog opredjeljenja i povezanosti sa partijom, $§to ne bi bilo dopusSteno
stalnom drzavnom sluzbeniku. U svim kontaktima sa partijom, specijalni savjetnici moraju postivati
uobicajene propise drzavne sluzbe o povjerljivosti informacija, osim ako druk¢ije nije odredio, u
pojedinim slu¢ajevima, njihov doti¢ni ministar.

19. Specijalni savjetnik ne smije uzeti uces¢a u radu partijske drzavne organizacije, i iako specijalni
savjetnici ne moraju podnijeti ostavku prilikom najave opstih izbora, vazno je da oni koji ostaju na
duznosti kako bi se bavili poslovima vlade, obrate posebnu paznju na to kako ne bi, na bilo koji nacin,
aktivno ucéestvovali u izbornoj kampanji.

20. Kada specijalni savjetnik Zeli da obavi posao za politicku partiju, koji ne spada u poslove vlade, on ga
moze obavljati ili u svoje vlastito vrijeme, izvan radnog vremena, ili u skladu sa posebnim ugovorom koji
potpiSe sa partijom, u okviru honorarnog rada za vladu (u skladu sa stavom 19 gore u tekstu). Detaljna
pravila koja reguliSu njegov angazman u politickim aktivnostima, utvrden je dolje u tekstu [...].

NapusStanje drzavne sluzbe

28. Prema odredbama Zakona o drzavnoj sluzbi, specijalni savjetnici bi trebali da postivaju svoje obaveze
vezane za ocuvanje povjerljivosti informacija nakon $to raskinu radni odnos sa Krunom /4. sa viadom]
[...].juli 2005 g.

(Cijeli zakon se moZze naéi pronaci na:
http://www.cabinetoffice.gov.uk/propriety_and_ethics/special advisers/code.asp)
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DANSKA'

1. Drzavna struktura

1.1 Opsti upravni i politicki kontekst u Danskoj

Uprava se u Danskoj sastoji od 19 ministarstava (ukljucujuéi i Ured premijera), 60 agencija i Sirokog
raspona institucija, ukljucujuéi i preduzeca u vlasnistvu drzave, i druga tijela koja su na razli¢ite nacine
povezana sa drzavom.

Danski Ustav ne propisuje detaljno strukturu, organizaciju i procedure centralne vlade. Medutim, dva
ustavna propisa su bitna da bi se razumio danski ministarski sistem. Kao prvo, premijer je suveren koji je
odgovoran za imenovanje i razrjeSenje ministara, i donoSenje odluka o ministarskom portfoliu. Drugo,
pravni i normativni princip ministarske odgovornosti obavlja fundamentalnu ulogu u sistemu.

Ministar je licno odgovoran za svaku aktivnost unutar ministarstva, koja je povezana sa parlamentom dok
je, u isto vrijeme, odgovoran i za politicke i upravne poslove u odjelima i agencijama ministarstva. Stoga,
ministar ima visok stepen autonomije. U danskom isistemu, za razliku od sistema kabineta, ni premijer a
ni kolektivno kabinet, ne mogu izdavati zvani¢na uputstva ministru o odredenom pitanju. Medutim,
obzirom da je premijer odgovoran za imenovanje i razrjeSenje ministara, te za preraspodjelu ministarskih
mjesta, ministar na kraju zavisi od volje i suvereniteta premijera.

Osim ovih fundamentalnih osobina danskog sistema, drzavna sluzba se moze posmatrati kao struktura
koja u velikoj mjeri odgovara Weberianskom idealnom tipu birokracije. Drzavna sluzba je tako birokratija
zasnovana na sposobnostima i sistemu karijere, u kojem se visi drzavni sluzbenici uglavnom zaposljavaju
iz ministarstva, a politi¢ki su neutralni.

Sto se ti¢e politickog konteksta, bitan aspekt danske vlade je da su politicke grupacije tipiéno zasnovane
na manjinskim koalicijskim vladama. Tako su proces koordinacije, koji se uglavnom sprovodi u dvije
komisije (Komisiji za ekonomiju i Komisiji za koordinaciju), i proces medu-ministarskog rjesavanja
sukoba, veoma vazna sredstva za osiguravanje ,,integriranih* politika.

1.2 Razvoj politicko-strateSke savjetodavne podrske u Danskoj

Od sredine 20 stolje¢a, mnoge zemlje se sve viSe fokusiraju na potrebu za drzavnim sluzbenicima, koji bi
dopunili svoje pravne i budzetske nadleznosti sa sposobnostima, koje su vise politicko-strateskog
karaktera. Danska se ne razlikuje od bilo koje druge zemlje u tom pogledu, a posebno proteklih nekoliko
godina, integrirana savjetodavna podrska u domenu politike, i politicko-takticka savjetodavna podrska, su
dobile na znacaju.

Obrazac ovog trenda je bio da se zamjene drzavni sluzbenici Skolovani u pravnom podrucju sa
ekonomistima koji posjeduju nove vjestine, a eventualno takoder i sa politickim nau¢nicima koji dobro
opazaju politicki kontekst i imaju manevarske sposobnosti u suocavanju sa razli¢itim politickim
preprekama. U Danskoj se dogadaji od donosenja prvog Ustava 1848/1849 do danas mogu podijeliti u tri
perioda. Od 1848 do 1901 postojala je jasna podjela izmedu drzavnih sluzbenika i politicara. Drzavni
sluzbenik je tako mogao da mijenja funkciju, i da od stalnog sekretara postane ministar, a cesto je imao i
nekoliko poslova ,,sa strane®, osim posla drzavnog sluzbenika. Od 1901 do 1945, drzavni sluzbenici su
jako li¢ili na tip koji je opisan gore u tekstu, sa jakim pravnim i budZetskim nadleznostima. Tokom ovog
perioda, drzavni sluzbenik je predstavljao dnevnog administratora, koji politiku prepusta politi¢arima. Od

Ova studija izrazava licna glediSta dvaju autora, i ne mora se smatrati glediStima danskog Ministarstva finansija
ili danske vlade.
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1945 godine do danas, na scenu se polako vrac¢a drzavni sluzbenik, koji u isto vrijeme obavlja funkciju
politickog savjetnika.

Glavni zakljucak koji mozemo izvuéi na osnovu ovog kratkog osvrta jeste da drzavna sluzba koja pruza
politicke savjete nije, ni u kom slucaju, nepoznat fenomen u Danskoj. Stoga u danasnjoj Danskoj, razlika
koja Cesto postoji izmedu strateSkog savjeta i politicko-taktickog savjeta, nije uvijek odrziva.

U narednom dijelu ¢emo detaljnije ispitati ulogu i odgovornosti stalne drzavne sluzbe i politi¢ki
imenovanih drzavnih sluzbenika (specijalnih savjetnika).

2. Uloga i odgovornosti stalne drzavne suzbe

Savjet i pomo¢ ministrima u Danskoj su uglavnom zasnovani na stalnoj i politicki neutralnoj drzavnoj
sluzbi. Shodno tome, odluka o zaposljavanju i imenovanju na mjesta u drzavnoj sluzbi se donosi na
osnovu principa odabira prema sposobnostima, a ne prema politi¢koj pripadnosti.

Stalna drzavna sluzba je i voljna i sposobna za pruzanje sveobuhvatnog, profesionalnog politicko-
taktickog savjeta. Prilikom pruzanja ovih savjeta, medutim, drzavna sluzba mora da obrati posebnu paznju
na kriterije profesionalnih standarda, politicko-stranacke neutralnosti, zakonitosti i obaveze da se govori
istina.

Profesionalnost, generalno govore¢i, diktira postivanje priznatih standarda unutar date oblasti, npr.
ekonomskih standarda u sprovodenju budzetske analize. Obaveza stranacko-politicke neutralnosti
podrazumijeva da se stalna drzavna sluzba treba suzdrzavati od davanja savjeta tokom izbornih kampanja,
i uCestvovanja u izradi materijala za kampanje, pisanju govora za stranacke kongrese, itd.

Stalni sekretari (departementschefer) obavljaju kljuénu ulogu u post-rathom trendu, koji ide prema
sveobuhvatnijem politi¢ko-taktiCkom savjetu od drzavne sluzbe. I danas se stalni sekretari smatraju daleko
najbitnijim kada je u pitanju politi¢ki savjet koji se daje ministru.

Uz savjete koje pruzaju stalni sekretari, politicki savjet se obezbjeduje i putem razli¢itih funkcija u
ministarstvu. Privatni sekretari (ministersekretcer) se obi¢no angazuju u obezbjedivanju odredenog oblika
politickog savjeta, iako prakti¢ne usluge koje se pruzaju ministru — kao §to su podrska u kontaktima sa
parlamentom, koordinacija izvjestaja ministra, pomo¢ u odnosima sa medijima, kontrolisanje i azuriranje
ministrovog rasporeda — jos uvijek predstavljaju njihove najbitnije funkcije.

Ostali drzavni sluzbenici, kao §to su zamjenici stalnih sekretara i Sefovi odjela, takoder obezbjeduju
znacajne politicke savjete. Cak i Sefovi odsjeka pruzaju politicki savjet u obliku biljeski, itd. Medutim,
nivo do kojeg Sefovi odsjeka imaju direktan pristup kako bi savjet dali ministru licno, znacajno varira..

I na kraju, odredeni nivo savjetodavne podrske se ministrima obezbjeduje putem stranackih sekretarijata.
Ovo obi¢no skoro uvijek ide preko ministra, koji onda ideju prosljeduje ministarstvu, gdje se nakon toga
sprovodi detaljna analiza strategije ili pitanja. Ovo nije rasprostranjen fenomen u Danskoj, obzirom da
vlada ima pristup veoma stru¢nom savjetodavnom kapacitetu u samim ministarstvima. Medutim, koalicija
nema pristup ministarstvima, a sekretarijate politicke stranke koristi u puno ve¢em obimu nego vlada.

U tom smislu, bitno je naglasiti da obi¢ni ¢lanovi parlamenta, bilo da pripadaju vladajucoj partiji (ili
partijama u slucaju koalicione vlade) ili ne, ne mogu traziti od ministarstava da sprovode analize
odredenog pitanja, a da pritom ne koriste formalne kanale, nego obi¢no ministra.

Tabela dolje u tekstu, sazeto predstavlja one koju su angazovani u prezentaciji ministarskog posla licem u
lice s ministrom. U cjelini, kako je prikazano u tabeli, ista tendencija se primjenuje na sve vrste kontakata
sa ministrima, uklju¢uju¢i i politicko-takticki savjet u pisanom obliku. Interakcija sa ministrom je
koncentrisana na visi nivo drzavne sluzbe, a angazman na nizim nivoima znacajno varira u zavisnosti od
ministarstva.
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Tabela 1 Ko je angaZovan u prezentaciji ministarskih poslova liéno ministru?
B=18 ministarstava (Ured premijera nije ukljucen)

Svaki

put Cesto Ponekad Rijetko Nikad Nevazno  Ukupno
Stalni sekretar 12 4 1 0 0 1 18
Zamjenik
Stalni sekretar 1 11 4 0 0 2 18
Sef odjela 3 4 1 0 1 18
Sef odsjeka 1 8 0 2 1 18
Direktor agencije 2 7 4 1 2 18

Ministri su obi¢no prilicno zadovoljni sa savjetodavnom podr§kom i pomo¢i, koju nudi stalna drzavna
sluzba i u pogledu strateskih savjeta, kao i u pogledu politicko-strateskog savjeta. Ministri, medutim, nisu
toliko zadovoljni sa podrskom koja se daje u oblasti pisanja govora. StaviSe, ¢injenica da ministri
angazuju specijalne savjetnike iz medijske struke, sugeriSe da postoji prostor za poboljSanje sposobnosti
stalne drzavne sluzbe u postupanju sa medijima.

Proteklih godina nekoliko je ministarstava reorganizovalo svoje strukture odjela (npr. uspostavljanje vecih
politickih sekretarijata u blizini ministra), kako bi se ojaCale strateske funkcije i sposobnosti stalnih
drzavnih sluzbenika za pruzanje savjeta ministru. (box I dolje u tekstu).

Box 1 Organizacija ministarstava i savjetodavna podr§ka ministrima

Na celu tipi¢nog ministarstva je ministar sa malim sekretarijatom (popunjen sa dva privatna sekretara koji imaju
akademske kvalifikacije i politicki imenovanim savjetnikom), koje dalje prate odjeli i manji odsjeci itd. Posljednjih
godina, nekoliko ministarstava je reorganizovalo svoju strukturu odjela, a glavni pokretac takve reorganizacije je
bila namjera da se ojacaju strateske funkcije i kapaciteti za pruzanje brze i temeljite savjetodavne podrske.

U ministarstvima postoji trend uspostavljanja vecih politickih sekretarijata oko ministra. Zaposleni u
sekretarijatima su Cesto talentovani i relativno mladi birokrati sa posebnim sposbnostima u oblasti izrade novih
strategija (politika), koordinacije politickih procesa i reformskih programa, pisanja ministrovih govora, itd. Kao $to
je gore spomenuto, ministri nisu toliko zadovljni sa podrskom stalne drzavne sluzbe u pisanju govora. Politicki
sekretarijati se takoder posmatraju kao rjesenje za poboljSanje ovih vjestina unutar stalne drzavne sluzbe.

Glavni izazov je da se osigura tijesna saradnja i koordinacija izmedu linijske organizacije i politickih sekretarijata.
Posebni i pozitivni aspekt stalne drzavne sluzbe uopSteno govoreci, jeste njena sposobnost da pruzi i strateski i
politicko-takticki savjet na svim nivoima organizacije.

3.  Uloge i odgovornosti specijalnih savjetnika

Upotreba politicki imenovanih drzavnih sluzbenika je istorijski u Danskoj bila ograni¢ena, u usporedbi sa
ostalim zapadnim demokratijama. U Norveskoj, Svedskoj i Ujedinjenom Kraljevstvu, upotreba politicki
imenovanih drzavnih sekretara i nizih ministara, kao i politickih savjetnika se moze pratiti. Politi¢ki
imenovani drzavni sluzbenici su i brojni i ¢vrsto integrirani u sistem upravljanja.
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U Danskoj, medutim, samo jedan politicki imenovani ministar je zaduZen za upravljanje ministarstvom,
ukljuGujuéi i agencije ministarstva, a samo jedan specijalni savjetnik se imenuje po ministru®. Bitno je
naglasiti da se uloge i odgovornosti specijalnih savjetnika ne mogu usporedivati sa onima koje pripadaju
drzavnim sekretarima i niZim ministrima u mnogim drugim zemljama ¢lanicama OECD-a.

Specijalni savjetnici se uglavnom angazuju, kako bi se bavili funkcijama koje se ticu odnosa sa medijima,
npr. kontaktima sa novinarima, saopStenjima za Stampu, organizaciji intervjua. Samo veoma mali broj
specijalnih savjetnika provode vecinu svog vremena davajuci politicko-takticku savejtodavnu podrsku
ministru, obavljajuci tako ulogu ,,spin doktora®, kao $to je to ¢esto predstavljano u medijima.

Medutim, postoje i izuzeci od ovog pravila. U vaznim pitanjima koja se ti¢u Ureda premijera, na primjer,
specijalni savjetnik je veomam blizu ministru i stalnom sekretaru, i uestvuje u sastancima rukovodstva sa
ministarstvom. U isto vrijeme, specijalni savjetnik je sposoban da medijima pruZzi popratne informacije o
sustini u oblasti tekucih pitanja, politicki uvid i ciljeve itd.

Postoji vrlo malo specijalnih savjetnika u danskim ministarstvima. 2005 godine, samo 14 od 20 ministara
su zaposljavali specijalnog savjetnika, i nijedan ministar nikad nije imao viSe od jednog specijalnog
savjetnika. Takko su Sest ministara odlucili da se iskljucivo oslanjaju na stalnu drzavnu sluzbu kada su u
pitanju strateski savjeti, politiGko-takticki savjeti i odnosi sa medijima. Cini se da volja ministra, a ne
specifi¢ni zadaci ministarstva, odreduje da li ¢e biti angazovan specijalni savjetnik ili ne.

Od 14 specijalnih savjetnika, osam ih je diplomiranih novinara, i/ili imaju radno iskustvo u danskim
medijima. Ostali savjetnici su obi¢no akademici, koji imaju sveobuhvatno iskustvo u novinarstvu i/ili
radno iskustvo u sekretarijatima politicke partije. Rijetko koji specijalni savjetnik ima prethodno radno
iskustvo u drzavnoj sluzbi.

Vecina specijalnih savjetnika u Danskoj tako imaju novinarske diplome i/ili radno iskustvo u medijima.
Ovo moze biti odraz sve veceg zna¢aja medija u drustvu i politici.

Tokom 80-ih i 90-ih godina, zabiljezen je mali porast u upotrebi specijalnih savjetnika, koji su politicki
imenovani i odvojeni od drzavne sluzbe. Ovaj trend je doveo do Bijele knjige 1354/1998, koja se bavila
odnosom izmedu stalne drzavne sluzbe i politicki imenovanih specijalnih savjetnika.

Gore navedena Bijela knjiga po prvi put je definisala uloge i odgovornosti specijalnih savjetnika.
Definisan karakter specijalnih savjetnika je da je njihov angazman povezan sa trajanjem mandata ministra,
te da su oni angaZovani u ministrovom privatnom sekretarijatu, i ne mogu imati izvrSne ovlasti nad
drzavnim sluzbenicima, koji su angazovani izvan privatnog sekretarijata.

Jo§ jedna Bijela knjiga je izdata u junu 2004 godine (Bijela knjiga 1443/2004), uglavnom kao rezultat
javne debate o dva pitanja. Prva debata se odnosila na ogranic¢enja angazmana stalnih drzavnih sluzbenika
u pitanjima od politickog znaCaja za partiju. Druga debata se ticala propisa namijenjenih drZzavnim
sluzbenicima koji se angazuju kao specijalni savjetnici.

Bijela knjiga 1443/2004 je rezultirala sa odredenim brojem preporuka vezanih za drzavne sluzbenike i
upotrebu specijalnih savjetnika. lako su njihove formulacije jasne i nedvosmislene, propisi se najboilje
mogu opisati kao ,,fleksibilne” smjernice, u usporedbi sa ,rigoroznim* zakonodavstvom. Najbitnije
smjernice su:

1. Prvo, za specijalne savjetnike vaze isti kriteriji profesionalnih standarda, vazi obaveza da govore
istinu 1 da zakonito postupaju kao i stalni drzavni sluzbenici. Razlikuju se samo po kriteriju
stranaCke politicke neutralnosti. Za razliku od drzavnih sluzbenika, specijalnim savjetnicima se
treba dozvoliti da pomognu svojim ministrima kada su u pitanju parlamentarni izbori. Medutim,
specijalni savjetnici trebaju biti razrijeSeni duznosti tokom izborne kampanje, te im se stoga ne bi
trebalo dozvoliti da koriste prostorije ministarstva (ukljucujuci i pristup kompjuterskoj mrezi, itd.).

2 Osim Ministarstva vanjskih poslova, koje vode dva ministra (generalni vanjski poslovi i poslovi razvoja)
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2. Bijela knjiga preporucuje da bi ovlasti i funkcije trebale biti dobro definisane, tako da postojanje
specijalnih savjetnika ne moZe kreirati nejasnoc¢e, kada su u pitanju rukovodeée odgovornosti u
ministarstvima. Specijalnim savjetnicima, stoga, ne bi trebalo davati ovlasti za izdavanje uputstava
stalnim drzavnim sluzbenicima izvan ministrovog privatnog sekretarijata. Takoder, trebalo bi biti
jasno da su specijalni savjetnici, kao i stalni drzavni sluzbenici, kojima je ministar delegirao
rukovodecu odgovornost, podredeni stalnom sekretaru.

3. Bijela knjiga preporucuje da se u jednom ministarstvu ne treba angazovati vise od dva ili tri
specijalna savjetnika. Komisija odgovorna za pripremu Bijele knjige® smatra da bi bilo razumno
ostaviti prostor za razli¢ite funkcije specijalnih savjetnika (politi¢ko-strateski savjet, komunikacije
itd.), a u isto vrijeme ocuvati njihov uticaj, ograniCavaju¢i njihov broj na dva ili tri. Medutim,
premijer je 2001 godine najavio da bi svaki ministar trebao angazovati samo jednog specijalnog
savjetnika, 1 ova preporuka o angazmanu jednog savjetnika nije promijenjena od vremena
objavljivanja Bijele knjige.

4. Bijela knjiga kaZze da su otvorenost i transparentnost u vezi sa angazmanom specijalnih savjetnika
od velike vaznosti kako bi se izbjeglo nepovjerenje javnosti. Kako bi se promovirala vecéa
otvorenost vezana za upotrebu specijalnih savjetnika, informacije o njihovoj biografiji se objavljuju
na websajtu Ureda premijera.

5. I na kraju, Bijela knjiga preporucuje razliCite nacine na koje se moze rukovoditi odnosima sa
medijima (Box 2 dolje u tekstu).

Box 2 Povecana potreba za specijalnim savjetnicima u svjetlu promijenjenog medijskog fokusa

Nije nikakva slucajnost da se politicka komunikacija sada podu¢ava u okviru svih bitnih nastavnih programa u
oblasti politickih nauka u svijetu. Na ovaj nacin, izuzetno bitna uloga medija u drustvu se takoder odrazava u
politickom svijetu, gdje se upotreba specijalnih savjetnika u Danskoj moZe posmatrati kao odgovor na potrebu da
bavljenje sa medijima bude efikasnije.

U Danskoj je bilo nekoliko sluc¢ajeva gdje je novinar, nakon S$to je negativno ili nepraviéno postupio prema
ministru, bio prakticno odsjecen od profesionalnih odnosa sa doticnim ministarstvom. Bijela knjiga 1443/2004
posvecuje Citav jedan odjeljak tome kako na odgovarajuci nacin treba postupati sa medijima.

Prvo, kao opste pravilo, svi normalni administrativni principi drzavnog sluzbenika, kaa $to su objektivnost i ne-
diskriminacija, primjenjuju se i na odnose izmedu medija i specijalnih savjetnika. Drugim rije¢ima, specijalni
savjetnici imaju obavezu da govore istinu kada razgovaraju sa novinarima, a ne mogu odlucivati o tome sa kojim
novinarima ¢e razgovarati. Bijela knjiga 1443/2004 jasno kaze, s tim u vezi, da se mediji, §to je viSe moguce,
trebaju tretirati jednako, ¢ak i ako novinar prethodno nije bio pravedan prema ministru.

Drugo, ,.ekskluzivne vijesti se mogu koristiti ako su zasnovane na validnim postavkama u pojedinom slucaju.
Validne postavke za upotrebu ekskluzivnih vijesti bi mogle biti da vladina inicijativa dobije viSe paznje i da se
dublje razmotri, ako je predstavljena u medijima. U isto vrijeme, medutim, princip ne-diskriminacije
podrazumijeva, izmedu ostalog, da ministarstvo koje je izdalo ekskluzivnu vijest jednom novinaru mora
obezbijediti istu informaciju drugim novinarima, ako je oni zatraze. Medutim, neke price se ne mogu smatrati
podobnim za ekskluzivnu vijest. Ovo bi, na primjer, mogao biti slucaj politi¢kih inicijativa koje su od takvog
velikog javnog znacaja, da odluka o tome da li se vijest treba objaviti ili ne, ne bi uopste ni bila razmatrana.

Trece, tempiranje ekskluzivne vijesti (tempiranje nekoliko dijelova price tokom perioda od nekoliko dana) moze
biti dozvoljena. Informacija ponudena na ovaj nacin ne smije biti dvosmislena, a ministarstva trebaju obavijestiti
novinara da je ta informacija samo dio vece inicijative, te da bi se trebala posmatrati u odredenom kontekstu.

Cetvrto, ministarstva ne mogu odluiti koje novinare ¢e odredeni medij poslati na sastanak sa novinarima,
saops$tenje za medije, intervjue, itd. Medutim, mogu postojati validni razlozi zbog kojih bi se pozvali odredeni
novinari, na primjer, zbog njihovog znanja iz specifi¢ne oblasti. Bijela knjiga 1443/2004 naglasava da ministar ima
Siroke diskrecione ovlasti u smislu odlucivanja o tome kojim intervjuima on/ona Zeli da prisustvuje.

3 Stru¢na komisija za savjetodavnu podriku i pomoé drzavne sluzbe vladi i njenim ministrima.
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4.  Rezultati implementacije u praksi

Danska vlada je u junu 2004 godine izdala saopstenje za Stampu u kojem je naznacila da Bijela knjiga
1443/2004 predstavlja vladin stav i da se ministarstva moraju pridrzavati smjernica Bijele knjige.

Kao nadopuna Bijeloj knjizi 1443/2004, izraden je standardni ugovor o zaposljavanju za specijalne
savjetnike — zasnovan na smjernicama Bijele knjige — koji se sad koristi kao osnova za zaposljavanje
novih specijalnih savjetnika u ministarstvima (Box 3 dolje u tekstu).

Box 3 Standardni ugovor o zapoSljavanju za specijalne savjetnike

Standardni ugovor o zaposljavanju za specijalne savjetnike sadrzi slijedece odredbe:
Mjesto i sfera rada

Smjernice naznacene u Bijeloj knjizi 1443/2004

Javna informacija o zaposljavanju specijalnog savjetnika

Plata i uslovi zaposljavanja, penzija, odmor i radno vrijeme

Smjernice zaotkaz ugovora

Ostale odredbe o zaposljavanju (besplatan telefon, novine, pristup Internetu, itd.)

Ugovor odreduje da je specijalni savjetnik predmet danskog Krivi¢nog zakona i danskog Zakona o javnoj upravi.
Stavise, specijalni savjetnik ne moze izdavati uputstva drzavnim sluzbenicima u linijskoj organizaciji. Ugovor
takoder precizira da ¢e informacija vezana za funkciju, radno mjesto, i biografiju pojedinac¢nog specijalnog
savjetnika biti objavljena na websajtu Ureda premijera. I kona¢no, ugovor precizira da se specijalni savjetnik
razrjeSava duznosti onda kada se najave novi izbori.

Prije objavljivanja Bijele knjige 1443/2004, bilo je odredenih dvosmislenosti vezanih za to da li specijalni
savjetnici trebaju biti podredeni rukovodecoj odgovornosti stalnih sekretara, te u vezi sa ovlastima
specijalnih savjetnika za izdavanje uputstava stalnim drzavnim sluzbenicima.

Bijela knjiga je jasno naznacila da stalni sekretari imaju rukovodecu odgovornost za specijalne savjetnike i
da samo stalni drzavni sluzbenici mogu izdavati uputstva u drzavnoj sluzbi. Ovaj princip upravlja
odnosom izmedu specijalnih savjetnika i drzavnih sluzbenika.

Jo§ jedna nadopuna Bijeloj knjizi je uradena, kada je vlada odlucila da svi novi specijalni savjetnici
trebaju pro¢i obuku u oblasti organizacije, modus vivendi i procedura ministarskog sistema kako bi mogli
djelotvornije funkcionisati u sistemu. Slijedeci odjeljak se fokusira na program obuke koji je obavezan za
nove specijalne savjetnike.

5.  Postojeci programi obuke

Specijalni savjetnici obi¢no imaju razlicite radne biografije od tradicionalnih drzavnih sluzbenika. Vecina
njih dolaze sa radnog mjesta u medijima, i nemaju niti teorijsko niti prakticno znanje iz oblasti javne
uprave. To zna¢i da im je potrebna odredena obuka, kako bi se mogli brzo prilagoditi radnoj kulturi
doti¢nog ministarstva, 1 u isto vrijeme ste¢i saznanja o generalnim propisima, kao $to su oni koji su dati
Zakonom o javnoj upravi.

Danska je vlada u ovu svrhu uvela specifi¢an program obuke za specijalne savjetnike (Box 4 dolje u
tekstu).
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Box 4 Program obuke za specijalne savjetnike u Danskoj

Ministarstvo finansija i Ministarstvo pravde su uspostavili program obuke za specijalne savjetnike, u skladu sa
publikacijom Bijele knjige 1443/2004. Sadrzaj ovog programa se sastoji od slijedecih stavki:

¢ Vladina strategija vezana za specijalne savjetnike

e Osnovna istorija i organizacija centralne uprave

e Ministarski sistem i usluge koje se pruzaju ministru

e Razvoj drzavne sluzbe u Danskoj

e Pojavai istorija specijalnih savjetnika u Danskoj

e Generalni propisi o upravi i €itanje Zakona o javnoj upravi

e Smjernice za komunikaciju specijalnih savjetnika sa medijima
e Propisi vezani za pristup arhivama

e Propisi vezani za ministarsku odgovornost

6. Komentari o mogué¢im budué¢im trendovima i potrebi za reformom

Danska vlada se suglasila, u skladu sa publikacijom Bijele knjige 1443/2004, da bi se trebao ograniciti
broj specijalnih savjetnika po ministru kako bi se premostio jaz izmedu politicko-taktickog savjeta
specijalnih savjetnika, 1 profesionalnog strateSkog savjeta stalne drZzavne sluzbe. Ovo ograni¢enje
osigurava dvije funkcije. Kao prvo, ono obezbjeduje jasno razgranicenje i drugo, ono osigurava da ce
politicki imenovani specijalni savjetnici — obzirom na njihov mali broj — mo¢i raditi u koordinaciji sa
drzavnom sluzbom.

Vlada je utvrdila stav, ¢ak i nakon publikacije preporuke Bijele knjige o angazmanu maksimalno dva ili tri
specijalna savjetnika, da bi broj specijalnih savjetnika ustvari trebao biti ograni¢en na samo jednog
savjetnika po ministru, sa primarnim zadatkom pruzanja savjeta u domenu odnosa sa medijima.

Ova odluka konsoliduje danski sistem politi¢ki neutralne drzavne sluzbe koja obezbjeduje sveobuhvatan,
profesionalni politicko-takticki savjet. Ova odluka je na bitnom tragu sadasnje vladine vizije uloge
politickih savjetnika. Politicki imenovani drzavni sluzbenici ¢e stoga predstavljati korisnu nadopunu
drzavnoj sluzbi, putem svojih posebnih nadleznosti u odrzavanju ministrovih odnosa sa medijima.

Medutim, preduslov za uspjesnu integraciju specijalnih savjetnika u ministarstva je da se prate preporuke
Bijele knjige 1443/2004, tako da se oCuva jasna razlika izmedu funkcija politicki imenovanog osoblja i
tradionalnih drzavnih sluZbenika. Stavie, saradnja izmedu ove dvije grupe mora biti zasnovana na
medusobnom postivanju, stvarnom medusobnom razumijevanju funkcija koje obavljaju, i stalnim bliskim
kontaktima.

Danski sistem je u komparativnoj perspektivi jedinstven, zato $to postoji samo jedan ministar zaduzen za
ministarske poslove. Prednost ovog sistema je jasna politicka odgovornost. Pitanje je, medutim, da li ¢e
povecana opterecenost poslom i slozenost ministarskih poslova, predstavljati izazov danskom sistemu
jednog ministra po ministarstvu.

Ako se danski sistem u ovom smislu promijeni, ova promjena ¢e vjerovatno i¢i u pravcu britanskog
sistema nizih ministara, a ne u pravcu $vedskog sistema drzavnih sekretara. U britanskom sistemu nizi
ministri traze karijeru u parlamentu, §to je vise u skladu sa danskom tradicijom razdvajanja funkcija stalne
drzavne sluzbe od funkcija politi¢ki imenovanih predstavnika.

Drugo pitanje je da li stalni sekretari, u svjetlu sve veceg broja spornih pitanja, mogu odvojiti vrijeme
potrebno za obavezni politi¢ko-strateski uvid. Stalni sekretari mogu obavljati mnoge uloge. Oni su u isto
vrijeme klju¢ni politicki savjetnik ministra i osoba odgovorna za upravu u ministarstvu, implementaciju
strategija (politika) i njen razvoj. Ove dvije uloge zahtijevaju obavljanje velikog broja funkcija, i postavlja
se pitanje da li podjela ovih poslova moze biti relevantna u nekim ministarstvima.
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POLJSKA

1.  Politicka tradicija

Politicka tradicija poljskog sistema drzavne sluzbe i njegovo razdvajanje od politicke sfere se moze pratiti
unazad do pocetaka nezavisne poljske drzave stvorene 1918 godine, a potom do Druge Republike Poljske
u meduratnom periodu.

Prvi sveobuhvatni propisi vezani za formalnu strukturu drzavne sluzbe su izradeni u obliku drZzavnog
Zakona o sistemu drzavne sluzbe od 17.02.1922* Taj je zakon, uz mnoge naknadne amandmane, ostao na
snazi do 31.12.1974 g., kada ga je zamijenio, kao i u ostalim komunistickim zemljama, Zakon o radu. Ova
je promjena oslabila poziciju drzavnih sluzbenika u odnosu na njihove nadredene u tome Sto je olaksala
vrsenje politickog pritiska na njih. Usvojen 1982 godine, Zakon o namjeStenicima drzavnih ureda je bio
namijenjen da oja¢a po§tovanje statusa drzavnih sluzbenika i javne uprave.” Medutim, generalno u periodu
Narodne Republike Poljske, politicka lojalnost komunistickoj partiji je bila presudan faktor. Sistem
nomenklature je zna¢io da je popunjanjanje visih pozicija u javnoj upravi rezultat politickih odluka, tj. nije
bio zasnovan na pravim sposobnostima. Politicka sfera i sfera drzavne sluzbe su bile isprepletene. Javna
uprava zasnovana na jasno odvojenoj politickoj sferi, i sferi drzavne sluzbe, nije profunkcionisala sve do
1989 godine.

2.  Danasnja situacija

Podjela izmedu politicke sfere i sfere drzavne sluzbe se odrazava u Zakonu iz 1996 godine i Organizaciji i
Poslovniku Vije¢a ministara i Sferi nadleznosti ministara. Tatka odvajanja u ovom zakonu je bilo
ubjedenje da je za efikasno funkcionisanje javne uprave neophodno odvojiti funkciju politicke uprave
(uprave u izvr$nom organu vlasti) i izvrSne uprave. Takoder se podrazumijevalo da je nacin zaposljavanja
za ljude koji obavljaju svaku od ovih funkcija morao biti razligit.’

Zakon obezbjeduje pravne osnove za funkcionisanje politickih kabineta u poljskoj upravi. Prema ¢lanu
39., tacka 3., politicki kabinet ministra moze postojati u svakom ministarstvu.

Politicki element se sastoji od ministra i njegovih/njenih zamjenika, koji mogu zamjeniti ministra na
funkeciji upravljanja ogrankom javne uprave i mogu predstavljati ministra u parlamentu. Politicki element
se takoder sastoji od politickih savjetnika, koji ucestvuju u programu rada i pomazu ministru u
njegovim/njenim kontaktima sa birackim tijelom, parlamentarnim klubovima, drustvenim organizacijama,
strukovnim sindikatima, masovnim medijima, i stranim partnerima.

* See A. Gorski, “Zakon o drzavnoj sluzbi od 18.12.1998 god u svjetlu Zakona o drzavnoj sluzbi od 1918-1922”, u
The Polish Yearbook of the Civil Service 2002. O politickoj neutralnosti i sistemima drzavne sluzbe nakon 1918 i
nakon 1989 g. vidjeti A. Gorski, “Civil servans czy politicus servans - w okresie migdzywojennym i obecnie”
[Drzavni sluzbenici ili politicki sluzbenici — u meduratnom periodu i sada], u Stuzba Cywilna br. 3/2002, str. 71-
97.

Ustawa o pracownikach urzedow panstwowych [Zakon o namjeStenicima drzavnih ureda] od 16.09. 1982, Dz. U.
Z 1982r., br. 31, poz. 214

6 Vidjeti M. Kulesza i A. Barbasiewicz, “Funkcije politickih kabineta”, u ,,The Polish Yearbook of the Civil
Service 2002, str. 37. O odnosima izmedu drzavnih sluzbenika i politiCara u raznim zemljama, vidjeti D. Bach-
Golecka, “Drzavna sluzba i politi¢ka vlast u vladinoj upravi”, u ,,The Polish Yearbook of Civil Service 2005,
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Prema poljskom Ustavu, ministri ,,¢e upravljati odredenim ogrankom vladine uprave ili obavljati zadatke
koje im dodijeli premijer*.” Ovom formulacijom se akcenat stavlja na politicku odgovornost ministra za
stanje u definisanoj oblasti, a ne na izvrSavanje upravnih zadataka. Ministar bi stoga trebao kontrolisati
konceptualne, budzetske, zakonodavne i li¢ne aktivnosti ministarstva. U sprovodenju njegovih/njenih
zadataka, ministru pomaZu zamjenici i politicki kabinet, kao i korpus drzavnih sluZbenika.® Sferom
drzavne sluzbe upravlja Zakon o drzavnoj sluzbi od 18.12.1998 godine. Zakon podrzava ustavni princip
koji ureduje da zakon o drzavnoj sluzbi garantuje profesionalno, pouzdano, nezavisno i politicki neutralno
obavljanje drzavnih zadataka’. Drzavna sluzba treba da sprovodi naredbe vlade koja je na vlasti, ali
takoder treba da sluzi interesima drzave, bude odana Ustavu, i da se vlada u skladu sa propisima
demokratskog drustva.'

Sistemi za zaposljavanje Clanova politickih kabineta — politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika — se
razlikuju. Prvi se zaposljavaju za period tokom kojeg njihovi politicki Sefovi obavljaju svoje funkcije
(ministar, zamjenik ministra, voivode), dok se drugi zaposljavaju otvorenim konkursom na neogranicen
vremenski period.

Vije¢e ministara je 2001 godine je utvrdilo da je maksimalan broj politickih savjetnika u politickom
kabinetu zamjenika premijera Sest, ministra — ¢etiri, Sefa Kancelarije premijera — dva, i politickog kabineta
drzavnog sekretara — jedan. Podsekretari drzave su izgubili pravo da imaju politickog savjetnika.'' Cini se
da se razlozi za ovu odluku mogu pronaci u loSem misljenju javnog mnijenja o politickim savjetnicima,
sumnjama vezanim za njihovu ulogu, i spremnosti da se srezu troskovi u javnoj upravi.

Uskoro je uslijedilo dalje smanjenje broja politi¢kih savjetnika. Program da se reducira javna potrosnja od
08.10.2003 godine, eliminisao je, pocevsi od 01.01.2004 godine, radna mjesta politickih pomoc¢nika
drzavnih sekretara i reducirao je broj radnih mjesta u politickim kabinetima ministara na tri, a u politickim
kabinetima zamjenika ministara, na pet ljudi. U skladu s tim, ukupni broj radnih mjesta u politickim
kabinetima se smanjio sa 82 na 46, §to je donijelo ustedu od oko 1.8 million PLZ godis$nje (oko 464,000
EUR)'. U praksi, odluka Vije¢a ministara vezana za ogranienje broja ljudi zaposlenih u politi¢kim
kabinetima se moze lako izmjeniti. Od parlamentarnih izbora 25.09.2005 godine, broj zaposlenih u
politickim kabinetima se povecavao. Ovaj broj u praksi zavisi od budzetske situacije ministarstva.

7 Clan 149, tacka 1 Ustava Republike Poljske od 2.04.1997:
http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/kon1.htm.

Vidjeti M. Kulesza i A. Barbasiewicz, “Funkcije politickih kabineta”, op. cit., str. 42-43.

9 Zakon o drzavnoj sluzbi od 1.12. 1998: http://www.usc.gov.pl/gallery/65/655.doc. Za opis problema sa kojima se
suocva poljska drzavna sluzba, vidjeti J. Czaputowicz, “The Civil Service in Poland — between Politicization and
Professionalization”, u ,,Polish Yearbook of the Civil Service 2005, str. 23-45.

10 Prvi Zakon o drzavnoj sluzbi je stupio na snagu 05.07.1996. Medutim, procedura prijema u drzavnu sluzbu je
sprovodena neposteno, te je stoga nakon izbora 1997 godine donijeta odluka da se inicira novi zakon. Vidjeti K.
Burnetko, “Stuzba Cywilna w III RP: punkty krytyczne” [Drzavna sluzba u III Republici Poljskoj: kriti¢ne tacke],
u Raport Fundacji im. Stefana Batorego, 2003 r., s. 21-31; Z. Derdziuk et al., Raport z przeprowadzonej analizy i
oceny tworzenia stluzby cywilnej (sierpien-wrzesien 1997), [Izvjestaj o sprovedenoj analizi i evaluacija uspostave
drzavne sluzbe (avgust 1996-septembar 1997)],Warsaw, februar 1998.

11 Komunikat po Radzie Ministrow [Izjava sa  sjednice VijeCa ministara], 26.10.2001:
http://www.kprm.gov.pl/1937 2368.htm.

12 Program uporzadkowania i ograniczenia wydatkéw publicznych [Program za restrukturiranje i ogranic¢enje javnih
rashoda], Rada Ministrow, Warsaw, oktobar 2003. U maju mjesecu 2005 g, objavljen je izvjestaj o potpunoj
realizaciji tog zadatka. Vidjeti Raport z realizacji ‘“Programu uporzadkowania i ograniczenia wydatkow
publicznych” [IzvjeStaj o realizaciji ,,Programa za restrukturiranje i ogranienje javnih rashoda ] Rada
Ministrow, Warsaw, maj 2005.

34



Clan 47, Zakona o namjeitenicima drzavnih ureda kaZe da se osobe zaposlene u politickim kabinetima
premijera i ministara, kao i savjetnici drugih osoba koje zauzimaju vodece drzavne pozicije, zapos§ljavaju
na osnovu ugovora ogranicenog trajanja na vremenski period, tokom kojeg osoba koja zauzima drzavnu
poziciju obavlja svoje pripadajuce duznosti.

Naredba Vije¢a ministara od 28.03.2000 regulise propise koji se ticu placanja namjestenika u politickim
kabinetima i savjetnika osoba koje zauzimaju vodeée drzavne pozicije. Plata ¢lana politiCkog kabineta se
sastoji od osnovne plate, dodataka za kolektivno upravljanje, i povecanja zasnovanih na radnom iskustvu u
sluzbi (starost u sluzbi). Pravila za dodjeljivanje posebnih bonusa, nadoknada za godine staza, jubilejske
premije, i ostale nagrade su iste za zaposlene koji ne pripadaju korpusu drzavnih sluzbenika, i koji su
zaposleni u uredima vladine uprave.'*.

3.  Zadaci i organizacija politickih kabineta

Glavni zadaci politickog kabineta su da pruza politicki savjet i sprovodi dodijeljene mu duznosti.

Politicki kabinet premijera je, u skladu sa zakonom, savjetodavno-analiticki tim. Njegovi zadaci se sastoje
od davanja politickog savjeta i organizacije premijerovih kontakata. Podsekretar drzave je obi¢no Sef
kabineta. O broju savjetnika odlucuje Sef Kancelarije premijera, a ne zakon. Sekretarijat premijera
obezbjeduje organizacijske, uredske, i kancelarijske usluge politickom kabinetu.".

Kabinet ministra se po pravilu fokusira na najvaznije zadatke ministarstva. On razvija politicku strategiju i
njenu sustinu, i prikuplja i selektira neophodne informacije za pravilno odlucivanje. Njegova aktivnost je
usmjerena ,unutar ministarstva, a njegova savjetodavna uloga ne moZe biti kombinovana sa
odluc¢ivanjem.

Nadleznosti politickih kabineta su nabrojane u internim propisima svakog ministarstva, iako se obim
propisa razlikuje. Trenutno samo statuti interne organizacije u nekim ministarstvima, detaljno opisuju
zadatke i1 organizaciju politickih kabineta. Propisi se razlikuju od jednog ministarstva do drugog. Neka
ministarstva to reguliSu, a neka ne.

Na primjer, neki od konkretnih zadataka politickog kabineta u Ministarstvu okoli$a su: (1) pokretanje
aktivnosti politickog i sustinskog karaktera; (2) izrada strategije i direktiva u skladu sa vladinom
strategijom i verifikacija rada organizacionih jedinica u tom smislu; (3) analize politickih, ekonomskih i
drustvenih dogadaja u svjetlu vladine politike; (4) saradnja sa politickim partijama, parlamentarnim
klubovima, vladinom i samoupravnom administracijom, nevladininm organizacijama, i politickim
kabinetima drugih ministarstava; (5) koordinacija rada politickih savjetnika; (6) planiranje i organizacija
konsultacija i priprema misljenja unutar obima ministrovih aktivnosti; (7) analiza i davanje miSljenja na
dokumente, koji se dostavljaju ministru na potpis; (8) kreiranje i koordinacija informacije i medijske
strategije; (9) rukovodenje ministrovim radnim rasporedom; (10) koordiniranje protoka prepiske koja se
dostavlja ministru; i (11) davanje misljenja na predlozene posjete i sastanke ministra, te na uskladenost
predlozenih govora, koje pripreme ostale jedinice, u skladu sa vladinim ciljevima. U sprovodenju svog

B Ustawa z dn. 16 wrzesnia 1982 r. o pracownikach urzedéw paristwowych, op. cit. Zakon o namjetenicima

drzavnih ureda je jedini zakon koji utvrduje pravila angazmana politickih namjestenika. [¢lan 47(1)]. Clan 47 je
dopunjen na osnovu ¢lana 88, tacka 5, Zakona o drzavnoj sluzbi od 5.07. 1996, koji je stupio na snagu 1.01.
1997. Tekst clana 47(1) glasi: “Zaposlenje 1) namjeStenika u politickom kabinetu premijera, zamjenika
prremijera, minister ili bilo kojeg drugog ¢lana Ministarskog vije¢a 2) savjetnika osoba koje djeluju kao izvrSioci
na drzavnim pozicijama osim onih koji su nabrojani u tacki 1), se sprovodi na osnovu ugovora koji se zakljucuje
na vremenski period tokom kojeg osoba koja zauzima drzavnu poziicju obavlja te funkcije. Otkaz ugovora se
moze napraviti uz prethodnu najavu od dvije sedmice.”

Rozporzqdzenie Rady Ministrow z dnia 28 marca 2000 r. w sprawie zasad wynagradzania i innych swiadczen
przystugujqcych pracownikom urzedow panstwowych zatrudnionym w gabinetach politycznych oraz doradcom
lub peiniqcym funkcje doradcow osob zajmujqcych kierownicze stanowiska panstwowe [Propis Vije¢a ministara
od 28.03.2000 o placanju i ostalim beneficijama za namjeStenike drzavnih ureda zaposlene u politickim
kabinetima, i za savjetnike osoba koje djeluju kao izvrSioci na drzavnim pozicijama], Dz.U. z 2000 r., br. 24, poz.
296.

Biuletyn Informacji Publicznej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow [Javni bilten kancelarije premijera]:
http://bip.kprm.gov.pl/bip.
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programa rada, politicki kabinet tijesno saraduje sa sekretarima i podsekretarima drzave, i sa drzavnim
sluZzbenicima u ministarstvu. Glavno pravilo njegovog funkcionisanja je saradnja izmedu politicke sfere i
sfere drzavne sluzbe u profesionalnoj realizaciji vladinih zadataka.'®

Generalno, politicki kabineti su relativno mali u poredenju sa drzavnom sluzbom, koja je orijentisana
prema svakodnevnom rukovodenju u ministarstvima. Cesto ¢lanovi polititkog kabineta nemaju dovoljno
znanja da daju pravilan savjet, Sto moze ograniéiti njihovu ulogu. Medutim, obi¢no nakon promjene vlade,
uloga politickih kabineta je odredeno vrijeme prilicno vazna. Kako bi se izbjegli sukobi izmedu drzavnih
sluzbenika i politickih savjetnika, u pravilu, ¢lanovima politickih kabineta nije dozvoljeno da izdaju bilo
kakva uputstva drzavnim sluzbenicima. Samo ministar (zamjenik ministra) ima to ovlastenje. Ministrov je
zadatak da razrijesi potencijalne sukobe izmedu dvije grupe.

Propisi Ministarstva ekonomije i Ministarstva za regionalni razvoj ukljucuju propise, koje moraju postivati
osobe koje zauzimaju politi¢ke pozicije.'” One bi trebale djelovati u skladu sa zakonom, jacati povjerenje
gradana, i brinuti o imidZzu drzave i vlade. One bi se takoder trebali pridrzavati principa politicke
neutralnosti drzavne sluzbe. Ministri ne mogu koristiti svoj polozaj i javne resurse, koji bi im pomogli u
ostvarivanju ciljeva politickih partija ili interesnih grupa kojima pripadaju. One bi trebale ojacavati
koherentnost Vije¢a ministara, svoje zadatke obavljati profesionalno, racionalno raspolagati drzavnom
imovinom i javnim finansijama, i ako je to potrebno, podvrgavati se istrazi i kontrolnim procedurama. One
bi trebale garantovati otvorenost i transparentnost u odnosima sa javnoscu, i ne bi trebale dozvoliti da se
pojave sumnje o praéenju privatnih interesa u javnoj aktivnosti."®

Ne postoje specificni mehanizmi za sankcionisanje u slucaju prekrSaja ovih pravila. U proslosti se
desavalo da je javni pritisak u slucaju nepostivanja etickih pravila doveo do ostavke ili razrjeSenja s
duznosti ¢lanova politickog kabineta.

Tesko je predvidjeti buduéi razvoj dogadaja, kada je u pitanju uredenje politickih kabineta. Potrebna je
Sira perspektiva, kako bi se pravilno procijenio ovaj proces. Korisno bi bilo izraditi sveobuhvatne propise
koji bi se odnosili na politi¢ki kabinet.

4. Javno mnijenje

Na percepciju javnosti, kada su u pitanju politicki savjetnici, uticu navodi o zloupotrebi polozaja i
korupciji. Na primjer, savjetnik zamjenika ministra odbrane je bio optuZzen za to da je trazio finansijsku
korist od stranih firmi i da je udestvovao u tenderima koje je organizovalo ministarstvo.'”. Direktor
politickog kabineta ministra unutarnjih poslova i uprave takoder je prekrsio antikorupcijski zakon, tako §to
je bio u upravnim odborima kompanija. Ostali ¢lanovi tog kabineta su takoder preksili anti-korupcijski
zakon™. Nedavno imenovan direktor u ministarstvu okoli$a je mora dati ostavku zbog optuZbi u dvije
kriviéne parnice®’.

Biuletyn  Informacji ~ Publicznej ~ Ministerstwa  Srodowiska  [Javni  bilten Ministarstva  okolisa]:
http://www.mos.gov.pl/bip/index.php?idkat=43

31.10. 2005, Ministarstvo ekonomije i rada je razdvojeno na Ministarstvo ekonomije i Ministarstvo regionalnog
razvoja. Poslove vezane za radno zakonodavstvo je preuzelo Ministarstvo rada i socijalne politike.

Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Gospodarki i Ministerstwa Rozwoju Regionalnego [Javni bilten
Ministarstva ekonomije i Ministarstva regionalnog razvoja]:
http://bip.mgpips.gov.pl/organy+i+osoby+sprawujacetfunkcje+i+ich+kompetencje/Gabinet+Polityczny/Gabinet
+polityczny.htm

“Doradca Szeremietiewa oskarzony” [Szeremietiew savjetnik optuzen] u Wprost, 24 sierpnia 2002 r.:
http://www.wprost.pl/ar/?0=28461

19

2 B. Kittel, ,,Doradca z przesztoécia” [Savjetnik sa progloséu] u Rzeczpospolita, 29 lipca 2003 r

2 M. Sterlingow and M. Was, , Minister Szyszko i bezkarni drwale” [Ministar Szyszko i nekaZnjeni trgovac

drvetom] u Gazeta Wyborcza: http://serwisy.gazeta.pl/kraj/2029020,34308,3028183.html
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Postoje takoder i navodi vezani za ¢lanove politickog kabineta, po kojima su uniStene granice izmedu
politi¢ke uloge i uloge drzavnog sluzbenika. Kao rezultat toga, ,,podrska procesu upravljanja se jo$ uvijek
obezbjeduje na neprofesionalan nacin, a obezbjedena je od strane nepripremljenog birokratskog aparata ili
&esto uopste ni ne postoji ”.** Najkvalitetnijim ljudima ministar &esto dodjeljuje rukovodeée pozicije u
drzavnoj sluzbi ministarstva. Kao posljedica toga, politicki kabineti ¢esto okupljaju politicke prijatelje
ministra, tj. pojedince koji nisu uspjeli da budu izbrani u parlament. Politicki savjetnici preuzimaju
nadleznosti svojih nadredenih i pokugavaju da uti¢u na sferu drzavne sluzbe.”

Takoder postoje misljenja da su politicki kabineti neophodni elementi robusne javne uprave. Neki
zastupaju opciju poveéanja broja savjetnika u politickim kabinetima, i njihovo popunjavanje sa
struénjacima u razli¢itim poljima, koji uzivaju ministrovo povjerenje.** Politicki kabineti su barijera protiv
infiltracije ,,politikog elementa“ u korpus drzavne sluzbe.”

Clanove korpusa obavezuje Eti¢ki kodeks, koji zaokruzuje standarde pona$anja izvedene iz vrijednosti
drzavne sluzbe, kako je to definisano u ¢lanu 153 Ustava, i u Zakonu o drzavnoj sluzbi. Eticki kodeks
ukljucuje obavezu da se slijede procedure sluzbe, §to je pitanje profesionalnosti. Clan korpusa drzavne
sluzve bi trebao biti odgovoran za odluke, te biti politi¢ki neutralan i nepristrasan®.

Vrijedno je spomenuti da je 3.10. 2005 godine, Lech Kaczynski, tadasnji predsjednicki kandidat,
predstavio kodeks etickog ponasanja za ¢lanove vlade, sekretare i podsekretare vlade, Sefove centralnih
vladinih ureda i ¢lanove politickih kabineta. Ovaj kodeks predlaze propise za odabir i procjenu kandidata
za javne polozaje. On uspostavlja principe odnosa sa medijima, i pokazuje kako se trebaju organizovati
putovanja u inostranstvo uz uéeiée savjetnika, §to zahtijeva saglasnost premijera.”’ Obzirom da je Lech
Kaczynski sada predsjednik Poljske, sada je prilicno moguce da ¢e ovaj dokument dobiti formalniji status.

Na osnovu svega ovoga mozemo rec¢i da je jedan od najozbiljnijih problema sadasnje poljske javne uprave
onaj koji se odnosi na odgovarajuc¢e odnose izmedu politicke sfere i sfere drzavne sluzbe. Stvaranje i
pravno regulisanje funkcija politickog kabineta, predstavlja pokusaj da se ova dilema rijesi.

M. Kulesza and A. Barbasiewicz, “Funkcije politickih kabineta”, op. cit., s. 41.

% 1bid,, s. 41.

* Izjava ministra J. Widzyk u diskusiji, ,,Wokot raportu W. Filipowicza ‘Stuzba cywilna III RP: zapomniany

obszar’” [“Iza izvjestaja W. Filipowicza: ‘Drzavna sluzba III Republike Poljske: zaboravljeno podrucje*”’], 16.04.
2004, Fundacja im. Stefana Batorego, Warsaw, s. 16. Slicno misljenje se odnosi na Mariu Gintowt-Jankowicz,
Direktora drzavne Skole za javnu upravu, ibid., str. 19-20.

2 Izjava Jana Pastwe, Sefa drzavne sluzbe, ibid., s. 19.

% Vidjeti Zarzadzenie nr 114 Prezesa Rady Ministrow z dn. 11 pazdziernika 2002 r. w sprawie ustanowienia

Kodeksu Etyki Stuzby Cywilnej [Naredba 114 premijera od 11.10.2002 o Etickom kodeksu drzavne sluzbe] u
Monitor Polski z 2002 r., br. 46, poz. 683.

*7 Kodeks Prezydencki postgpowania etycznego dla Premiera i Ministrow [Predsjednicki Kodeks etickog ponasanja

za premijera i ministarstva]: http://www.lechkaczynski.pl/article.php?id=134&p=materialy.
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PORTUGAL

1.  Portugalski Ustav

1.1. Portugalski Ustav ne obuhvata nikakve specificne odredbe koje bi se odnosile na politicke
savjetnike

Kada su u pitanju drzavna politicka tijela, Ustav spominje samo drzavne organe: predsjednika, parlament
(Assembleia da Republica), vladu i sudove (¢lan 110). Clanovi tih organa su predstavnici suvereniteta
drzave, a ne politicki savjetnici.

Kada je u pitanju funkcionisanje parlamenta, Ustav utvrduje potrebu za stalnim tijelom drzavnih

sluzbenika i obezbjeduje strucnjake, koji se trebaju angazovati na privremenoj osnovi, a ¢iji zadatak je da
obezbjeduju tehnicku pomo¢ ¢lanovima parlamenta (¢lan 181).

U odjeljku koji se odnosi na vladu, Ustav se ne poziva na specijalna tijela bilo politi¢kih savjetnika ili
drzavnih sluzbenika.

1.2. Kada je u pitanju javna uprava, Ustav implicitno jasno razdvaja politicke savjetnike od
drzavnih sluzbenika. Ovo se ne cini direktno, zato Sto Ustav ne spominje politicke
savjetnike, nego indirektno tako $to se spominju nadleznosti i funkcije javne uprave

U tom smislu, glavne karakteristike javne uprave su:

o Demokratska decentralizacija unutar drzave (¢lan 6.1);

e Tijela uprave i drzavni sluzbenici u skladu sa Ustavom i zakonom, uz poStivanje principa
jednakosti, proporcionalnosti, pravde, nepristrasnosti, i postenja (¢lan 266.2); i

e Drzavni sluzbenici, drugi drzavni namjestenici, i ostali javni entiteti koji slijede javni interes, kako
su to definisala nadlezna tijela uprave (¢lan 269.2).

Ni u jednoj od gore navedenih odredbi, Ustav ne predvida bilo kakvu vezu izmedu drzavnih sluZbenika i
politi¢kih partija ili drugih takvih politickih udruzenja.

Zakljuéno s tim, Ustav ne identifikuje samostalnu kategoriju politickih savjetnika.

1.3.  Na osnovu principa razdvajanja ovlasti (¢lan 111), Ustav podvlaci jasnu razliku izmedu
politickog i administrativnog okruzenja. Ovaj princip se najbolje moze ocuvati tako Sto ce
se sprijeciti prodiranje politickih savjetnika u administrativna podrucja

Vlada je ,.tijelo koje sprovodi generalnu politiku zemlje i vodece tijelo javne uprave™ (¢lan 182). Uprkos
tome, ne postoji preklapanje izmedu vlade 1 akcije politickih savjetnika. Premijer i ministri su o¢igledno
ovlasteni da imenuju visoko rangirane drzavne sluzbenike, kao $to su generalni direktori. Nakon S§to se
nadu na duznosti, ovi drzavni sluzbenici odgovaraju ¢lanovima vlade, a ne bilo kakvoj vrsti politi¢kih
savjetnika. Kao posljedica toga, ne postoje direktne veze u Ustavu izmedu politi¢kih savjetnika i drzavnih
sluzbenika.

2 Politi¢ki savjetnici koji su regulisani zakonom

2.1 Tesko je na osnovu portugalskog zakona utvrditi definiciju politickog savjetnika
Kada je u pitanju vlada, zakon spominje Sefove osoblja, pomoénike i konsultante, ali nikad jasno ne
precizira prirodu njihovih funkcija, tj. da 1li je ona tehnicka ili politicka. Obzirom na znacCajan broj

pomocnika i konsultanata koji rade za razli¢ite vlade, koje podrzavaju razlicite partije, tesko je napraviti
jasnu definiciju ovih funkcija.
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U parlamentu, odluka da se angazuju politicki savjetnici zavisi od svake parlamentarne grupe. Posao koji
ovi savjetnici trebaju uraditi je u osnovi politicke prirode zato §to bi, u principu, drzavni sluzbenici koji
rade u parlamentu trebali obezbijediti tehnicku pomo¢ za svaku parlamentarnu grupu.

Po tradiciji, politicke partije imaju blizu vezu sa parlamentarnim politickim savjetnicima, nego sa
politickim savjetnicima u vladi.

Prema zakonu, pravila angazmana politickih savjetnika za parlament i za vladu se razlikuju.

2.2

2.3

Kada je u pitanju parlament, zakon (zakon br. 28/2003) utvrduje slijedece:
Parlament obezbjeduje svu neophodnu tehnicku i logisticku pomo¢ za politicke partije sa izabranim
predstavnicima, parlamentarnim grupama i parlamentarnim komisijama putem svog osoblja.

Sve parlamentarne grupe imaju svoje vlastito osoblje u uredu, koje finansira parlament, a sastav tog
osoblja zavisi od broja izabranih ¢lanova (¢lan 46.1, b); pojedinacno osoblje angazuju politicke
partije.

Parlamentarna grupa sa najmanje dva Clana izabranog parlamenta moZze imenovati Sefa osoblja,
kojeg finansira parlament (¢lan 46.1, a).

Na pocetku svakog zakonodavnog mandata, parlamentarne grupe trebaju obavijestiti parlament o
svom osoblju, profesionalnim kategorijama i platama (¢lan 46.2).

Zakon utvrduje ogranic¢enje na plate politickih savjetnika koje finansira parlament (¢lan 46.4 i 46.5).

Parlamentarne grupe su u potpunosti odgovorne za imenovanje i razrjeSenje politickih savjetnika
(¢lan 46.6).

Svaka parlamentarna grupa prima godiSnju subvenciju za operativne troskove (Clan 47.4).

Glavni cilj gore navedenog zakona je da obezbijedi osnovne uslove za politicke partije sa
predstavnicima u parlamentu, kako bi obavljali svoj posao.

U tom kontekstu, postoji razlika izmedu drzavnih sluzbenika koje placa parlament, i politickih savjetnika
koje angazuju parlamentarne grupe.

Usvojeni metod se pokazao efikasnim u ocuvanju razdvojenosti izmedu politickih savjetnika i drzavnih
sluzbenika.

2.4

2.5

Clanovi parlamenta postivaju zakonske odredbe, koje ih sprecavaju u tome da dobiju status
drzavnih sluzbenika. Uspostavljena je parlamentarna Eticka komisija kao stalno tijelo, koje
ima ovlasti da, inter alia (¢lan 39 Zakona o parlamentu):

Ustanovljava nespojivost funkcija ¢lana parlamenta i njegovu/njenu sposobnost za obavljanje
duznosti i sli¢no, u skladu sa zakonom (br. 2, a);
Vodi registar li¢nih interesa ¢lanova parlamenta (br. 2, b); i

Odlucuje u vezi sa bilo kakvim moguc¢im sukobom interesa (br. 2, d).

Takoder je moguce istraziti odnose izmedu clanova parlamenta ili politickih savjetnika i
drzavnih sluzbenika na istraznim komisijama. Ustav omogucava parlamentu da uspostavlja
ove ad hoc komisije samo u svrhu utvrdivanja da li je ispostovan zakon.

Kao i sud, parlament moze igrati ulogu u kontroli razdvojenosti izmedu drzavnih sluzbenika i politickog
ogranka.
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2.6 Kada je u pitanju vlada, Dekret-Zakon br. 262/88 uspostavlja najbitnija pravila za
angazovanje i funkcije politickog osoblja. Prema zakonu, politicko osoblje ne Ccini
specijalnu kategoriju drzavnih sluzbenika

Najbitnije karakteristike politiCkog osoblja u skladu sa zakonom su:

e Vladino osoblje se sastoji od Sefa osoblja, pomo¢nika i tima sekretara (Clan 2.1).

e (d strucnjaka i tehnickih savjetnika se moze ocekivati da obavljaju specificne funkcije (¢lan 2.2 i
2.3).

e Sef osoblja je ovlasten da koordinira uredom i uspostavlja obavezne veze sa administrativnim
tijelima za koja je odgovoran ministar (¢lan 3.1).

e Od pomoc¢nika se ocekuje da obezbijede tehnicku pomo¢ ¢lanovima vlade (¢lan 4.1).

e Clanovi vlade mogu imenovati i razrije$avati duznosti ¢lanove osoblja (¢lan 6.1).

¢ Clanovi osoblja podlijezu istim pravilima i propisima, koji regulisu drzavne sluzbenike, a posebno
pravilo povjerljivosti, kada je u pitanju njihov posao, ili saznanja do kojih su dosli tokom obavljanja
svojih duznosti (Clan 8.1).

2.7  Dekret-Zakon spominje samo tehnicke savjetnike, ali ove odredbe se ocigledno koriste kako
bi se imenovali politicki savjetnici sa nekoliko funkcija. Takvi savjetnici mogu premostavati
prepreke medu politickim partijama, clanovima parlmenta i drugim institucijama.
Medutim, Dekret-Zakon je jasan u zabrani bilo kakvog uplitanja politickih savjetnika u
aktivnost administrativnih tijela. Samo Sef osoblja je oviasten da uspostavija veze izmedu
ureda i tih tijela.

3 Drzavni sluzbenici koji su regulisani zakonom

3.1 Zakon 2/2004 regulise licni status visoko rangiranih drzavnih sluzbenika. Ovaj zakon se
takoder pirmjenjuje na nivou lokalne viade, u skladu sa uslovima utvrdenim u Dekretu-
Zakonu 93/2004

U skladu sa zakonom, visoko rangirani drzavni sluZbenici su oni koji su ovlasteni da upravljaju, rukovode,
koordiniraju i kontroli$u javna tijela. (¢lan 2.1). Zakon utvrduje razlike izmedu ovih drzavnih sluzbenika.
Postoje dva nivoa — visi i srednji — 1 unutar svakog ovog nivoa postoje razliciti stepeni hijerarhije, ovlasti i
odgovornosti. (¢lan 2.2).

Najvisi rangirani drzavni sluzbenici uklju¢uju generalne direktore, generalne sekretare, generalnog
inspektora i predsjednika (¢lan 2.3). Na srednjem nivou, zakon spominje pomo¢nike direktora i zamjenike
direktora (¢lan 2.3). U portugalskom sistemu, generalni direktori mogu biti uklonjeni sa duznosti u
zavisnosti od volje ministara.

3.2 U skladu sa istim zakonom, visoko rangirani drZavni sluzbenici moraju osigurati da ce se
ovlasti javnih tijela za koja su odgovorni razvijati na takav nacin da ée promovirati opstu
dobrobit za javnost (¢lan 3)

Smjernice za administrativnu funkciju, koju obavljaju visoko rangirani drzavni sluzbenici, definisane su u
programu vlade, i od strane ¢lana vlade koji je odgovoran za to specifi¢no podrucje (¢lan 3).

Visoko rangirani drzavni sluzbenici moraju postupati u sklau sa etickim principima, S§to podrazumijeva
djelovanje u javnom interesu, postivanje principa i fundamentalnih ustavnih vrijednosti, kao §to su
zakonitost, pravda, nepristrasnost, odgovornost, proporcionalnost, transparentnost i poStenje (¢lan 4).

Neophodna odgovornost administrativnih sluzbi objasnjava koncept rukovodenja u skladu sa ciljevima
(¢lan 5.1). Zakon eksplicitno spominje potrebu za utvrdivanjem dugorocnih ciljeva i koordinacijom svih
angazovanih resursa (¢lan 5.1).
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Akcijama visoko rangiranih drzavnih sluzbenika upravljaju specifi¢ni kriteriji, kao $to su:

e kvalitet;
e cfikasnost,
e pojednostavljene procedure;

e saradnja u svrhu ostvarivanja boljeg odnosa sa gradanima (¢lan 5.2).

Drzavni sluzbenik na rukovodeéem polozaju ¢e se procjenjivati u skladu sa budu¢im zakonom (¢lan 14
Zakona 2/2004).

3.3  Kada je u pitanju zaposljavanje, zakon kaze da najvisi rangirani drzavni sluzbenici mogu
biti direktno izabrani izmedu drzavnih sluzbenika ili pojedinaca, koji nisu drzavni

sluzbenici, pod uslovom da imaju i univerzitetsku diplomu, i potrebno iskustvo i vjestine za
tu funkciju (clan 18)

Kako bi se onemogucile politicke zloupotrebe, strogo je zabranjeno da se imenuju najvi§i rangirani
drzavni sluZbenici nakon ostavke vlade, u periodu neposredno prije parlamentarnih izbora, ili prije
parlamentarne potvrde nove vlade (¢lan 19.6).

3.4 Kada je u pitanju srednji nivo, zakon utvrduje slijedece preduslove (clan 20):

e univerzitetsku diplomu (¢lan 20, a);

e prolaznu ocjenu na posebnom kursu kreiranom kako bi se kandidati pripremili za njihove nove
funkcije (¢lan 20, b);

e potrebno iskustvo (¢lan 20, c).

Direktori sluzbe i Sefovi odjela se biraju izmedu kandidata sa odgovaraju¢im profilom (¢lan 21.1).

3.5 Kada su u pitanju specijalne duznosti, zakon utvrduje da visoko rangirani drZavni
sluzbenici imaju slijedece funkcije (clan 34):
e da redovno informiSu vladu o svim bitnim pitanjima, koja generalno obuhvataju drzavnu sluzbu
(¢lan 34, a);

o da osiguraju da akti koje usvoje obi¢ni drzavni sluzbenici postuju zakonite interese gradana (¢lan
34,b)

3.6 Za obicne drzavne sluzbenike, generalno pravilo po kojem se zaposSljavaju jeste
konkurentno ispitivanje (Dekret-Zakon 204/98, ¢lan 1). Ovo ispitivanje osigurava jednake
Sanse i jednake uslove za svakog kandidata, i potpuno je otvoreno za svakog (clan 5)

Da bi bili primljeni u drzavnu sluzbu, kandidati moraju ispunjavati slijedece zahtjeve (Clan 29):

e moraju imati najmanje 18 godina;
e moraju biti portugalske nacionalnosti;
e moraju posjedovati neophodne kvalifikacije za radno mjesto;

e moraju odsluziti vojni rok ili, ako to nisu uradili, imati odgovarajuci status u skladu sa zakonom,
koji reguliSe vojna pitanja;

e moraju biti fizi¢ki i psihi¢ki sposobni za obavljanje duznosti koje se od njih traze.
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3.7

Jos jedno vazno pitanje kada je u pitanju administrativna transparentnost je slobodan
pristup dokumentima koje izdaje javna uprava. U skladu sa zakonom (Zakon 65/93),
principi  javnosti, transparentnosti, jednakosti, pravicnosti i nepristrasnosti su
zagarantovani, kada su pitanju javni dokumenti ili javni podaci (clan 1). Svaki gradanin
ima pravo da bude informisan o odlukama, koje usvoji javna uprava u pitanjima od
direktnog interesa za njega/nju (¢lan 2.2). Kada su u pitanju dokumenti koji nisu licne
prirode, generalno pravilo je da svi imaju pravo pristupa javnim podacima (¢lan 7.1)

Javna uprava je obavezna da javno obznani (¢lan 11):

3.8

4.1

sve dokumente, kao i i interne propise, ili smjernice koje sadrze okvir administrativne procedure
uklju¢ene u odlucivanje; i

sve dokumente koji interpretiraju postoje¢i zakon, ukljucuju¢i i usvojenu administrativnu
proceduru.

Jos jedan bitan pravni instrument jeste Carta Deontologica javne sluzbe (Rezolucija
18/93). Najvazniji principi utemeljeni ovom javnom poveljom su:

Definicja drzavnog sluzbenika ukljucuje svaku osobu koja radi za javnu upravu u hijerarhijskom
sistemu. Definicija ne pravi razliku izmedu privremenih ili stalnih ¢lanova (¢lan 1).

Drzavni sluzbenici moraju postupati neutralno u svakom pojedinac¢nom slucaju, uvijek imajuci na
umu da su svi gradani jednaki pred zakonom. U tom smislu, politicki, ekonomski i religijski razlozi
se ne bi trebali uplitati u njihov redovni posao (¢lan 5).

Drzavni sluzbenici se moraju pridrzavati pravila nepristrasnosti, postupajuci u skladu sa principom
da je svaki gradanin jednak pred zakonom i da ima pravo na jednak tretman, bez pozitivne ili
negativne diskriminacije (¢lan 10).

Drzavni sluzbenici ne smiju slijediti privatne interese kada rade za javnu upravu (¢lan 19).

Drzavni sluzbenici moraju postovati i pratiti politike koje utvrdi nacionalna vlada, regionalne vlade
i lokalni izvrSioci. Oni takoder moraju vjerno interpretirati smjernice, koje je definisala aktuelna
politicka vlast. (¢lan 22).

Eticka povelja javne uprave ima slicne principe:

Javni interes mora prevladati nad interesom bilo kojeg pojedinca ili grupe.

Javni sluzbenici se moraju pridrzavati ustavnih principa i zakona.

Pravda i nepristrasnost su krucijalne vrijednosti koje usmjeravaju akcije drzavnih sluzbenika.

Niti jedan gradanin nece biti diskriminiran u bilo kojem obliku, niti na bilo koji nacin, u skladu sa
zakonom.

Postenje je fundamentalni princip koji bi trebao upravljati akcijama drzavnih sluzbenika u svim
okolnostima, ukljucujudi i direktne kontakte sa gradanima.

Sistem u akciji

Ustav i najvazniji zakoni jasno razdvajaju drzavne sluzbenike i politicke savjetnike.
Medutim, pravni preduslovi nisu uvijek zadovoljeni, Sto prouzrokuje greske u sistemu, kao
Sto su:

Iz razloga politickog povjerenja ili hitnosti, ministri i sekretari drzave pokuSavaju da direktno
kontroliSu i nadziru administrativnu aktivnost putem politickih savjetnika, ili drugih ¢lanova svoga
osoblja.;
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e Kada politicki savjetnici 1 drzavni sluzbenici izvrSavaju iste funkcije, to moze dovesti do sukoba i
nesporazuma, sa o¢iglednim reperkusijama za posao koji se obavlja;

e Angazovanje novog osoblja na mjestu savjetnika — politickih ili nekih drugih — moZze pouzrokovati
nagli porast troskova, bez ostvarivanja reciprocne koristi;

o Tehnicki rad koji obavljaju politicki savjetnici, ponekad pati od nedovoljne povezanosti sa
globalnim sistemom.

4.2 Samo Ccitanje pravnih tekstova moze kod Citaoca stvoriti pogresan utisak da portugalski
sistem savrSeno funkcionise u smislu odnosa izmedu drzavnih sluzbenika i politickih
savjetnika. Uprkos postojanju jasne linije razdvajanja izmedu dvije kategorije, koja je
utvrdena zakonom, ponekad se pojave poteskoce u definisanju precizne uloge svake grupe.

Od javnih tijela i administrativnih entiteta se o¢ekuje da ispunjavaju svoje zakonske obaveze i svrhe, kako
su to definisali najviSi rangirani drzavni sluzbenici. Ove ciljeve mogu ugroziti politicki centri mo¢i, u
sluc¢aju da se oni upletu u svakodnevni rad drzavnih sluzbenika, tako $to ¢e promijeniti prioritete, koji su
prethodno definisani na administrativnom nivou. Veoma ¢esto, ministri i sekretari slijede svoje vlastite
interese, kada su pitanju izvjestaji koje odobravaju javna tijela, ili ih cak odobrava vlada. Politicka korist
je motiv koji stoji iza usvajanja nekoherentnih mjera, tako kreirajuci ozbiljne probleme za posao uprave.
Koncepti kao S§to su vrijeme i mogucnost nemaju isto znacenje za drzavne sluzbenike i politicke
savjetnike. Izborni faktor ne predstavlja problem u radu drzavnih sluzbenika, ali je Cesto odlucujuci faktor
u procesu odlucivanja politickih savjetnika. Problemi se pojavljuju kada specifi¢ne politicke opcije nisu u
skladu sa odredenim pravnim mjerama, ili Sirim okvirom koji se oblikuje za javni sektor. Stvarni odnos
politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika je onaj koji izaziva medusobnu sumnju i nerazumijevanje.

Vlada je kreirala mehanizme kako bi se princip politicke koristi drzao ¢vrsto pod kontrolom. U ovu svrhu,
2001 g je kreiran Ured za pravnu strategiju i planiranje — javni odjel unutar Ministarstva pravde, koji je
dobio bitan zadatak pripreme zakona. Iskustvo ovog tijela je bilo pozitivno, obzirom da je ono osiguralo
koherentnost i bolju koordinaciju javnih strategija u podrucju pravosuda.

4.3 Kada je u pitanju posao koji se obavlja u javnom sektoru, ponekad se ne poklanja duzna
paznja iskustvu i sposobnostima drzavnih sluzbenika. Problem je uvijek isti: vise ucenja
znaci vise vremena. Specijalizirani izvjestaji i rad koji obavljaju drzavni sluzbenici,
politicki savjetnici ne mogu lako obavljati, jer su rapidna rjeSenja Cesto neophodna za
realizaciju njihovih politickih potreba.

S druge strane, postoje neki zadaci, koje ne mogu obavljati ni drzavni sluzbenici, ni javni savjetnici. U

ovim okolnostima, privatni angazman resursa izvana bi mogao predstavljati najbolju opciju. I vlada i javna
uprava se mogu obratiti privatnim kompanijama.

4.4  Drzavni sluzbenici su veza izmedu razlicitih vlada i razlicitih politickih partija. Ako svaka
partija ima specificnu strategiju u odredenom podrucju, od krucijalne je vaznosti da se
uspostave neophodne veze izmedu nove strategije i onih prethodnih. Drzavni sluzbenici i
politicki savjetnici imaju razlicite kulturoloske profile, koji definisu izborne potrebe.
Generalno govoreci, drzavni sluzbenici imaju tendenciju da predlazu dugorocne strategije,
koje izlaze izvan politickih mandata, dok je politicko osoblje vise fokusirano na kratkorocne
programe.

Jo§ jedna posljedica razlicitih kulturoloskih profila je razli€it pristup promjenama i javnim reformama. U
tom pogledu, politicki savjetnici su viSe angazovani na predlaganju novih mjera.
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4.5 [Izraz politicki savjetnik u Portugalu zahtijeva paZzljivu interpretaciju. Velik procenat
politickog osoblja koje radi sa clanovima vlade se angazuju unutar javne uprave. Ista
osoba moZze biti i drzavni sluzbenik i, povremeno, politicki savjetnik. Osoba ne daje ostavku
na mjesto driavnog sluzbenika. Nakon Sto su radili kao politicki savjetnici, drZavni
sluzbenici mogu ponovo uci u drzavnu sluzbu. Mi se ovdje, u odredenom smislu, bavimo
dvostrukom licnoséu — koja je dijelom Dr. Jekyll, a dijelom Mr. Hyde (Citaocu se ostavlja
da odluci koji karakter odgovara kojoj funkciji).

4.6  Gore identifikovani problemi bi se trebali uzeti u obzir, kako bi se usmjerio odnos izmedu
dvije kategorije koje se proucavaju u ovom izvjeStaju. Medutim, pravni sistem, koji jasno
razdvaja uloge u obje kategorije — drzavnih sluzbenika i ministara — ne moze biti razlogom
neuspjeh ministara u uspostavljanju bliskog odnosa sa javnim tijelima.

5 Zakljucci

Iz gore navedene usporedbe izmedu politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika, moze se izvuéi odredeni
broj zakljucaka:

o Portugalski zakon jasno razdvaja dvije kategorije.

o Kako bi se garantovala zastita demokratije, veze izmedu vlade i javne uprave su precizno regulisane
zakonom.

e U skladu sa zakonom, politicki savjetnik ili clan politickog osoblja se ne moze uplitati u redovni
administrativni posao, koji obavljaju drzavni sluzbenici.

e Politicki savjetnici nemaju ovlasti da imenuju visoko rangirane drzavne sluzbenike.

e Visoko rangirani ¢lanovi javne uprave nemaju ovlasti za donoSenje politickih mjera; dio njihove
funkcije je da daju strateski, a ne politicki savjet.

e Ni Ustav, ni zakon, ne zabranjuju drzavnim sluzbenicima ¢lanstvo u politickim partijama, ili ucesce
u politickim akcijama koje su izvan sfere njihovog rada. Medutim, zakon zabranjuje bilo kakvu
pristrasnost u tom pogledu.

o Slobodan pristup administrativnim dokumentima predstavlja bitno sredstvo u sprecavanju politickih
savjetnika da na bilo koji nacin uti¢u na administrativne zadatke, na primjer da troSe novac u
stranackom politickom uporistu.

e Svijest javnosti o administrativnom procesu odlucivanja, jo§ je jedan nacin jaCanja principa
transparentnosti.

e U praksi je moguce da politicko osoblje utice na svakodnevni rad javne uprave, ali po zakonu ova
vrsta ponaSanja nije dozvoljena.

U ovom izvjestaju nije analizirana ni jedna odluka koju su portugalski sudovi donijeli po ovom pitanju.

Uprkos pravnim mjerama koje osiguravaju jasnu razdvojenost izmedu drazvnih sluzbenika i politickih
savjetnika, u novinama i u javnom mnijenju uopste, cesto se pojavljuje sumnja o naéinu na koji se
implementira pravni sistem. Kada se ovo desi, to se obi¢no odnosi na kriterije, koji se koriste prilikom
imenovanja visoko rangiranih drzavnih sluzbenika, koji su vrlo ¢esto vazni ¢lanovi politicke partije na
vlasti. Ovi kriteriji bi trebali biti precizniji, obzirom da u praksi to zna¢i da se politi¢ki
savjetnici/simpatizeri mogu imenovati na pozicije rukovodec¢ih drzavnih sluzbenika.

Smjernice za transparentniji odnos izmedu politicke vlasti i drzavnih sluzbenika, trebale bi obratiti paznju
ne samo na kulturoloSke aspekte svake zemlje, nego i na potrebu za sistemom zakona koji jasno definiSu
ogranicenja i propise. Izvr$nu vlast moraju kontrolisati ne samo javnost i mediji, nego i parlament. U ovoj
sloZzenoj mrezi ravnoteze ovlasti, glavni princip koji se mora garantovati jeste djelotvorno razdvajanje
ovlasti, Sto sprije¢ava hegemoniju izvrsSne vlasti.
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SPANIJA

1.  Istorija zemlje

Prema Spanskom Ustavu iz 1978 godine, drzava je teritorijalno organizovana u Cetiri nivoa izvrSne vlasti:
opstinsku, pokrajinsku, autonomnu (regionalnu) i centralnu javnu upravu. Autonomna javna uprava ima
veci stepen nezavisnosti, uklju¢ujuéi zakonodavnu vlast i atribute samouprave. Opstine i pokrajine su dio
nivoa lokalne vlade i nemaju takvih ovlasti, iako imaju regulatorne (normativne) ovlasti unutar granica
utvrdenih zakonom. Staviie, sve se one protezu kroz upravne organizacije razli¢itih vrsta, kreirajuéi
veoma slozene odnose unutar sistema izvrsne vlasti. Ovo je nekim akademicima dalo ideju da definiSu
Spanski sistem izvr$ne vlasti kao neku vrstu administrativnog“arhipelaga” (Tabela 1).

Ustav je omogucio podjelu ¢itave drzave na regionalne jedinice, koje se nazivaju autonomnim jedinicama,
kroz proces devolucije ovlasti. Osnovna ustavna norma svake autonomne zajednice je njen vlastiti Statut o
autonomiji, koji je srodan regionalnom ustavu. Ova autonomna organizacija ima Zakonodavnu skupstinu,
koja se bira opstim pravom glasa; Vladino vije¢e koje ima izvrSnu vlast, sa predsjednikom Vijec¢a kojeg
bira skupstina; i Visokim sudom pravde, koji je nadlezno sudsko tijelo na teritoriji autonomne zajednice.

Do 1979 godine, Spanija je odobrila novi Ustav i suoéila se sa izazovom primjene novih struktura i
institucija pomenutih u Ustavu. To je znaCilo zamjenu tradicionalne unitarne teritorijalne strukture sa
novim oblikom, pravno nazvanim autonomnim. 1 zaista, termin autonomni iza sebe krije administrativnu
federalnu strukturu, kojoj su se mnogi protivili (vojska i najkonzervativnija politicka i ekonomska elita,
ukljucujuéi i monarhiste). Obzirom da se glavni motiv ustavne pogodbe sastojao u pribavljanju generalnog
konsenzusa, uvedena je formula za dobijanje opSte podrske. Konacni sporazum je doveo do stvaranja
autonomnih zajednica®.

Sve autonomne zajednice finansijski zavise od svojih vlastitih prihoda, i centralnog drzavnog budzeta,
iako su sredstva za svaku zajednicu zasnovana na procentu prihoda u skladu sa specificnim finansijskim
sistemom. Kao posljedica toga, sve zajednice zadrzavaju i organizuju svoje vlastite drzavne sluzbe, svoj
vlastiti sistem zaposljavanja, i svoj vlastiti nac¢in imenovanja najvisih (bilo da su politicke ili druge vrste)
drzavnih sluzbenika.

Raspodjela ovlasti i funkcija se nalazi u Ustavu®. Neka specifiéna podru¢ja su iskljuéivo rezervisana za
centalnu vladu®, a autonomne zajednice ih ni na koji na¢in ne dijele. U nekim drugim pitanjima, one
imaju ovlasti da primjenjuju drzavno zakonodavstvo, i da usvajaju svoje vlastite propise. Konacno, u
drugim podruc¢jima autonomne zajednice imaju vise atributa, i u moguénosti su da donose svoje vlastite
zakone.

Ovo je slucaj podrucja kao $to su samoupravne institucionalne i upravne organizacije, kultura, stambeni
odnosi, zastita okoliSa, javni radovi u teritorijalnim granicama, regionalni putevi, obrazovanje, zdravstvo,
socijalne usluge i promocija zapoSljavanja, izmedu ostalih. Akcije koje se sprovode u svim ovim
podru¢jima su u odgovornosti autonomne drzavne sluzbe.

% Medutim, ja smatram da termin “federalna monarhija” ta¢no opisuje politicki oblik izvrine vlasti u Spaniji.

2 Posebno ¢lanovi 148 i 149.

3% Vazno je re¢i da su pitanja rezervisana za centralnu vladu povezana sa nacionalnoéu, medunarodnim poslovima,

vanjskom sigurno$¢u i odbranom, monetarnim sistemom, vanjskom trgovinom, imigracijskom kontrolom,
sudskom upravom, i statutarnom reformom u autonomnim zajednicama.

47



Neki sli¢ni principi usmjeravaju lokalni nivo izvr$ne vlasti (opstine i pokrajine), iako ovdje razmatrane
poteskocée postaju pravilo. Dramati¢ne razlike izmedu ogromnih uprava u velikim gradovima i malim u
selima, kojima u oba slucaja upravlja isto osnovno zakonodavstvo, skoro su onemogucéile da se napravi
razlika izmedu politickih imenovanja, i onih duznosnika koji su imenovani putem ispita na lokalnom
nivou.
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Tabela 1: Spanski administrativni sistem: primjer strukturalne sloZenosti

Teritorijalni Nivo izvr$ne R . . . Drzavna i/ili javna Javna uprava u
oy . Struktura izvrSne vlasti Periferna javna uprava . U . P
nivo vlasti sponzorisana tijela inostranstvu
Centralna Centralna uprava - Predsjednik vlade Periferna uprava Institucionalna uprava Drzavna uprava u
driaya (ili opsta javna - Vijefie ministara - vladini deleg. u autonomnim - Drzavne agencije inostranstvu
(nacionalna) uprava drzave) - Ministarstva zajednicama - Ambasade
- vladini zamjenici-deleg. u Sponzorisana tijela - Stalna predstavnistva u
okruz.imgll - Javne kompanije inostranstvu )
- Teritorij alna~uprava o - Socijalna zastita - Medunarodne delegacije
ministarstava i sponzorisanih - itd.
tijela od strane drzave Management Boards
Regije Autonomne - Predsjednik autonomne  Periferna uprava (uglavnomu - Sponzorisana tijela
(regionalna) zajednice zajednice autonomnim zajednicama sa - Javne kompanije
- Vladino vijeée jednim okrugom) - Ucesc¢e u drugim vrstama
- Vladini odjeli tijela koje sponzorise
(Consejerias) drzava (consorcios,
fundaciones, itd.)
Okruzi Nad-opstinska - Predsjednik okruga - Sponzorisana tijela
(pokrajinski) javna uprava - Komisija vlade - Javne kompanije
(Diputaciones, - Vladine direkcije - Ucesce u drugim vrstama
Cabildos) tijela koje sponzorise
drzava (consorcios,
fundaciones, itd.)
Opstine Grad/Gradske - Gradonacelnik Okruzi (samo u velikim - Sponzorisana tijela
(opstinski) vijeénice - Komisija vlade gradovima) - Javne kompanije
(Ayuntamientos) - Odjeli vijeénika - Ucesce u drugim vrstama
(Concejalias) tijela koje sponzorise

drzava (consorcios,
fundaciones,
mancomunidades,
comarcas, itd.)

= Ostala podruéja u ,.Spanskom administrativnom arhipelagu”: “Administraciones Mediales del Estado”; “Administracion Consultiva”; “Comarca” (Catalonia y
Aragon), pod-opstinska uprava (Galicia); “autonomni entiteti, NVO i druge kvazi-javne organizacije (‘para-administracija’)”, itd.
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Iako se ¢ini da gore opisana Spanska drzavna struktura izgleda potpuno zavrSena i zatvorena, ostaju da se
obave neki veoma bitni zadaci. Jedno od klju¢nih pitanja u aktuelnoj o modernizaciji rukovodstva je vezana
za pronalaZzenje boljeg nacina regulisanja nadleznosti autonomnih zajednica, i nakon toga, za elaboriranje
nove skice drzavnog budzeta izmedu autonomnih zajednica i opStina. Nesposobnost da se ovo pitanje rijesi
proizvodi problemem supsidijarnosti’', kao $to su neujednadenost plata za sve drzavne sluzbenike, i razlike
u fiskalnoj odgovornosti medu razli¢itim nivoima teritorijalne vlade, koji zauzvrat dovode do odredene
ustavne kontraverzije, i zahtjeva za institucionalnom reorganizacijom. U ovom izvjestaju ¢emo se fokusirati
samo na stalne drzavne sluzbenike i politicke duznosnike u formi politickih savjetnika na centralnom nivou
izvrine vlasti, to jest, u centralnoj javnoj upravi (CJU)* u svjetlu nemoguénosti pribavljanja taénih
podataka o ovoj temi na teritorijalnim nivoima izvrSne vlasti.

2.

Tokom posljednje dvije dekade CJU se suoc€ila sa dubokom transformacijom, §to je
uticalo na vedinu njenih administrativnih i kadrovskih struktura. MoZemo izdvojiti
¢etiri meduzavisna procesa::

Politicka i administrativna decentralizacija: Uspostavljanje 1 konsolidacija javne uprave u
autonomnim zajednicama tokom 1980-ih imalo je dramati¢an uticaj na CJU. Tradicionalni monopol
rukovodenja javnim resursima je zamijenjen decentralizovanim modelom, koji podsje¢a na federalni
u kojem su autonomne zajednice kontrolisale vecinu javnih prihoda. Do 1990-ih, prenos ili
devolucija ovlasti sa centralne vlade na autonomne vlade je ubrzana, a sa njom i prenos finansijskih 1
kadrovskih resursa je zavrSen u podrucjima kao $to su obrazovanje, zdravstvo i kultura. Tako je CJU
presla od upravljanja sa 90% javnog prihoda na samo 50%, i pretrpjela veliko smanjenje svoje
drzavne sluzbe: za manje od deset godina, CJU je smanjila broj svojih drzavnih sluzbenika od skoro
jedan milion na samo nesto vise od pola miliona ljudi, to jest, manje od 25% cjelokupnog javnog
sektora u Spaniji (vidjeti tabelu 2).

Konsolidacija (latinskog) modela socijalne drzave: Ova konsolidacija je znacila dramatiCan porast
Spanske javne uprave, uglavnom u podrucjima kao $to su obrazovanje, zdravstvo i socijalne usluge,
tako dramati¢no povecavajuc¢i broj javnih namjestenika. Kao posljedica toga, drustveni rashod se
priblizio standardima zapadne Evrope, i zapoSljavanje u javnom sektoru se povecalo za 50%,
dosezuéi dva 1 po miliona (vidjeti tabelu 2), iako je ve¢ina novih poslova kreirana na lokalnim i
autonomnim nivoima. Uprkos tome, cjelokupan broj javnih namjestenika jo§ uvijek rangira Spaniju
ispod prosjeka na listi 15 zemalja EU, sa samo 54.5 javnih namjestenika na 1000 stanovnika33.

31

32

33

Koncept supsidijarnosti se shvata na nacin koji definise Evropska Unija: “Namjena principa supsidijarnosti je da
osigura da se sve odluke donose $to je moguce u veCem interesu gradana, te da se poduzimaju stalne provjere kako
bi se osiguralo da su akcije na nivou Zajednice opravdane u svjetlu raspolozivih moguénosti na nacionalnom,
regionalnom ili lokalnom nivou.”

U Spanskom Administracion Central del Estado.

I zaista, masivno pristizanje viSe od Cetiri miliona doseljenika u proteklih 15 godina je mozda izmjenilo ove cifre,
sa ustvari manje od 54.5 javnih namjestenika na 1000 stanovnika.
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Tabela 2: Spanski javni sektor namjestenika po administrativnom nivou

Broj o

namjeStenika %
CENTRALNA JAVNA UPRAVA 542.125 22.5

e Centralna javna uprava 233.364 9.7

e Provedba zakona 113.583 4.7

e OruZane snage 115.905 4.8

e Sudska uprava 23.681 1.0

e Javne kompanije i sponzorisana tijela od strane drzave 55.592 2.3
ADMINISTRACIJE AUTONOMNIH ZAJEDNICA 1.196.223 49.9

UNIVERZITETI 94.704 3.9
LOKALNE ADMINISTRACIJE 568.127 23.7
e Grad/Gradske vije¢nice 488.534 20.4

e Nad-opstinska lokalna administracija 79.593 33
UKUPNO 2.401.179 100.0

Izvor: Autori su zasnovali ove cifre na javnim podacima koje je obezbijedio Centralni kadrovski registar Ministarstva
javnih uprava (juli 2005).

e [Integracija Spanije u EU: Od 1986 godine, a uglavnom nakon potpisa Sporazuma u Maastrichtu, EU
je imala veliki uticaj na CJU obzirom da su zemlje Clanice obavezne da dijele suverenitet. Ovaj
proces je doveo do europeizacije javnih strategija (politika). Mnoge institucije u ekonomskom
sektoru su morale biti nadzirane i regulisane od strane EU institucija. Stavie, upravljanje i primjena
evropskih programa je prenesena sa CJU na autonomne zajednice i opstine. Uprkos tome, CJU jos
uvijek pod svojom kontrolom ima proces odlucivanja i upravljanje Zajednickim fondovima.

e Privatizacija i angazman vanjskih resursa u javnim sluzbama i ostalim pomocnim sluzbama: Ovi
procesi su bili posebno znacajni. Do 1990-ih, vlada Aznara je dovrsSila privatizaciju veéine javnih
kompanija, od kojih su neke bile posebno znacajne obzirom na njihov strateski i ekonomski polozaj
(Endesa, Telefonica, Argentaria, itd.), iako je proces ve¢ otpoceo za vrijeme vlade Gonzaleza krajem
1980-ih godina. U isto vrijeme, angazovanje vanjskih resursa je pomoglo da se CJU ,,stanji* u korist
privatnih organizacija, bilo privatnih kompanija i firmi ili NVO i fondacija koje obezbjeduju ili se
bave uslugama javne prirode, a placaju se iz javnih resursa.

Sve ove promjene su dovele CJU na novu poziciju, i dale potpuno novi oblik njenim politickim, strateSkim i
regulatornim ovlastima, koje su postajale mnogo bitnije od njenih tradicionalnih rukovodecéih i
implementacijskih ovlasti (Ballart i Ramio, 2003). Mozemo naglasiti tri ove nove ovlasti: 1) drustvena i
teritorijalna homogenizacija u decentralizovanoj $panskoj drzavi; 2) sektorska i globalna koordiancija
izmedu regionalnih i lokalnih javnih uprava i druStvenih i ekonomskih aktera; i iznad svega, 3) uloga
»trusta mozgova“ koji vrsi stalni nadzor nad cjelokupnom teritorijom — kao i sektorima — putem c¢itavog
strateSkog procesa, predvidaju¢i moguce probleme, i kreirajuéi dugoroc¢ne strategije.

I upravo u ovom kontekstu, ,,na kormilu umjesto za veslima®, uloga politickih savjetnika, bilo drzavnih
sluzbenika ili politickih duznosnika, postaje esencijalna, kao $to ¢emo objasniti u ovoj studiji.

3.  Uloga i odgovornosti stalnih drzavnih sluzbenika kao savjetnika

Spanski model drzavne sluzbe jo§ uvijek je zadrzao osnovne karakteristike sistema zapogljavanja putem
ispita, povezanih sa Weberianskom paradigmom birokratije zaposlene na osnovu sposobnosti. Svestranost
drzavnih sluzbenika iskazana u obavljanju razli¢itih poslova u istom podrucju, stalni ugovori o
zaposljavanju, sposobnost kao kriterij zaposljavanja i unapredenja, i nepristrasnost i objektivnost drzavnih
sluzbenika su prihvaceni bez diskusije. Stoga uopste ne izgleda cudno to §to se pokazalo da 90% javnih
namjestenika u CJU imaju stalne ugovore, a da dva od tri imaju stalno radno mjesto po javnom imenovanju.
(vidjeti tabelu 3).
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Tabela 3: Drzavni sluzbenici u Centralnoj javnoj upravi

TIPOVI DRZAVNIH SLUZBENIKA Br. %

Stalni drzavni sluzbenici (trajno imenovanje i status) 149.707 64.2
Drzavni sluzbenici na trajnom ugovoru (ugovorni status) 64.157 27.5
Drzavni sluzbenici na privremenom ugovoru (ugovorni status) 14.403 6.2
Drzavni sluzbenici koji nisu stalni (politicki duznosnici) 522 0.2
Ostali tipovi 4.575 1.9
UKUPNO 233.364 100

Izvor: Pripremili autori na osnovu javnih podataka koje je obezbijedio Kadrovski centralni registar Ministarstva za
javne uprave (juli 2005).

Spanski Ustav iz 1978 godine posveéuje ¢itav jedan ¢lan javnoj upravi, objasnjavajuéi njenu konacnost, i
njene glavne principe, koji bi trebali usmjeravati akcije drzavnih sluzbenika. Nista nije re¢eno o strukturi
CJU, ali ovo ¢e biti stvar naknadnog zakonodavnog razvoja. Zakon 6/1997 o Organizaciji i funkcijama CJU
utvrduje osnovnu strukturu CJU putem simplifikacije prethodnih normi, koje su posvecene ovom pitanju. U
isto vrijeme, ovaj Zakon je izmjenio neke stvari, kako bi umanjio perifernu upravu CJU, obzirom da su
mnoge funkcije prenesene na autonomne zajednice, kao dio gore navedene devolucije ovlasti. Medutim,
Zakon koji reguliSe drzavnu sluzbu datira iz 1984 godine (Zakon 30/1984), i jo$ nije modernizovan.

Kao i u mnogim drugim evropskim zemljama, politi¢ko-takticka uloga i tehnicka pomo¢ politicarima je
Siroko razvijena u drzavnoj sluzbi, a ova odgovornost pada na pleca stalnih drzavnih sluzbenika. Dok
izvr$avaju svoje savjetodavne funkcije, drzavni sluzbenici moraju zauzeti nepristrasnu poziciju (tako Sto
ne¢e davati podrsku izbornim kampanjama, neCe davati strateSske izvjeStaje i preporuke politiCkim
partijama, itd.), a obavezni su da obezbijede lojalan i poSten savjet, zasnovan samo na profesionalnim i
tehnickim kriterijima.

Izmedu 88 razli¢itih vrsta pozicija savjetnika, koje smo identifikovali u CJU, viSe od 1000 pozicija
ukljucuje titulu “asesor” (savjetnik). Stalni drzavni sluzbenici drze 71.4% ovih pozicija. Veéina ovih
zvani¢nika posjeduje univerzitetsku diplomu. (vidjeti tabelu 4).

Skoro polovina pozicija savjetnika, koje zauzimaju stalni drzavni sluzbenici, su koncentrisane u 5 od 16
sadasnjih ministarstava: finansije i trezor (105), vanjski poslovi (85), pravda (82), predsjednistvo (143), i
rad 1 socijalna politika (150). Ako ispitamo strukturu ovih ministarstava, otkricemo da stalni drzavni
sluzbenici, koji obavljaju ulogu politickih savjetnika mogu ucestvovati u svakoj vrsti kreiranja strategije i
na svakom nivou u vrhu uprave; politickim jedinicama, rukovode¢im jedinicama i administrativnim
jedinicama.
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Tabela 4: Politicki savjetnici u Centralnoj javnoj upravi: stalni drZavni sluzZbenici i politicki

duZnosnici (1.02.2006)

Stalni drzavni

- . R Politicki
Ministarstvo y lSO.kl sta Int - sluzl.)enl.c ! kao duZnosnici Ukupno
drZavni sluZbenici savjetnici na (specijalni savietnika
kao savjetnici** srednjem i niZem pecijam L
i35 savjetnici)
nivou
Javne uprave 41 25 106 172
Ppl] oprivreda i 27 1 9 47
ribarstvo
Vanjski poslovi 74 - 11 85
Kultura 17 1 4 22
Odbrana 9 - 9 18
Finansije i trezor 100 1 4 105
Obrazovanje i 38 1 7 46
nauka
Javni radovi 20 2 11 33
1ndustr.1ja, turizam 40 | 10 51
1trgovina
Unutarnji poslovi 22 - 11 33
Sudstvo 72 - 10 82
Poslovi okolisa 12 2 6 20
Predsjednistvo 69 5 69 143
Zdravstvo 26 2 7 35
Rad i spcualm 62 66 2 150
poslovi
Stambeni poslovi 5 1 7 13
UKUPNO 634 118 303 1.055

Izvor: Autori su zasnovali gore navedene cifre na javnim podacima koje je obezbijedila Pod-direkcija za obradu

podataka Ministarstva za javne uprave (1.02. 2006).

Moramo naglasiti klju¢nu ulogu koju obavljaju ministarski kabineti — ove kolegijalne savjetodavne jedinice
mogu varirati u velicini, ali one nikad nisu veoma velike, a njima uvijek upravlja Sef kabineta. 1 zaista,
najvaznije savjetodavne jedinice ministarstva su ministarski kabinet, kabinet sekretara drzave (zamjenik
ministra), i kabinet generalnog sekretara. Stalni drzavni sluzbenici i politicki duznosnici (kao ,,specijalni
savjetnici®) zajedno rade u ovim kabinetima. Njihove funkcije se sastoje od savjetovanja politi¢kih
duZznosnika o odnosima sa masovnim medijima, izradi izvjeStaja, koordinaciji politickog rasporeda i
sastancima na visokom nivou, pomo¢i u odrzavanju odnosa sa zakonodavnim domovima, itd. (vidjeti tabelu

5).

** Po imenu “A grupa”.

% Po imenu “B i C grupe”.
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Tabela 5: Tradicionalni model ministarstva: politicke jedinice na vrhu, rukovodecée jedinice i
administrativne jedinice (Spanski termini) i njihove savjetodavne jedinice

Zajednicko

Hijerarhijski polozaj Pravni Kkriteriji savjetodavno osoblje

y Ministarstvo Politi¢ko imenovanje DA (Kabinet i
Eg;;NT; gllz( i A VRHU pojedinacni savjetnici)
Secretario de Estado  PolitiCko imenovanje DA (Kab} ne t C
pojedinacni savjetnici)
Subsecretario Stalni drzavni sluzbenik - .
(politicki duznosnik) DA (Tehnicki kabinet)
Secretario General Politicko imenovanje DA. (pqumacm
savjetnici)
RUKOVODECE ' Politicko imenovanje i stalni ~ pa (pojedinacni
JEDINICE Director General gf;\g?n ?gibemk (politicki savjetnici)
Secretario General Stalni drzavni sluzbenik DA‘ (qugdinaéni
Técnico (politicki duznosnik) savjetnici)
Subdirector General Stah.li. dr?avni slquenik NE
(politicki duznosnik)
o Stalni drzavni sluzbenik
Jefe de Servicio (imenovan nakon procesa NE
ispitivanja)
VODECE Stalni drzavni sluzbenik
ADMINISTRATIVNE Jefe de Seccion (imenovan nakon procesa NE
JEDINICE ispitivanja)
' Stalni drzavni sluzbenik
Jefe de Negociado (imenovan nakon procesa NE

ispitivanja)

Proteklih 15 godina vaznost i znacaj kabineta se izuzetno povecao, a kao rezultat povecali su se i njihovi
organizacioni kapacitet i stvarna mo¢, a poduzeli su i mnogo drugih zadataka osim jednostavnog
savjetodavnog posla. Postoji jasan dokaz o centralnoj ulozi kabineta, a pogotovo ministarskih kabineta u
kreiranju, implementaciji, nadzoru i evaluaciji javnih politika. Kabinet je tako odluc¢ujuce uticao na proces
odluc¢ivanja u CJU, kroz svoju podrsku ili odbacivanje prijedloga, koji su upuéivani Vijeéu ministara na
konacnu odluku. Naglasak je bio na vezi izmedu ovih kabineta i predsjednika vladinog kabineta u
povecanju stope uspjesnosti u prosljedivanju zakonskih prijedloga Vije¢u ministara.

Ova dinamika je dovela do stvaranje umrezenog sistema izmedu svih kabineta, §to povremeno moze
smanjiti uticaj rukovodecih jedinica u ministarstvima, pa ¢ak i ,,oduzeti demokratski zakonite funkcije
izabranih donosioca odluka.

4.  Uloge i odgovornosti specijalnih savjetnika

Drzavni sluzbenici koji nemaju trajni status, zauzimaju veoma reduciran broj pozicija u CJU (politicki
duZnosnici i specijalni savjetnici): samo 522, tj. 28.6% od ukupnog broja pozicija, koje se vode pod
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imenom ,,savjetnik®. StaviSe, veéina ovih zvani¢nika (80.5%) pripadaju “A grupi” (onima koji imaju
univerzitetsku diplomu).

Ove pozicije karakteriSe da su popunjene u skladu sa parametrima politickog povjerenja. Ovi savjetnici
zavise od direktnog povjerenja politicara koji su ih imenovali i o vremenskom periodu tokom koje je taj
politicar na polozaju. Li¢ni sekretari i pojedinacni savjetnici koji su pridruzeni ministrima, drzavnim
sekretarima, generalnim sekretarima i generalnim direktorima, ¢ine ovu grupu savjetnika. Isto tako,
specijalni savjetnici su obi¢no ¢lanovi ministarskog kabineta, gdje sprovode vladine planirane zadatke i
tehnicke savjete, uz pomo¢ drzavnih sluzbenika, kako bi se koordinirale javne politike koje donese
ministarstvo.

Generalno govoreéi, funkcije i zadaci koje sprovode specijalni savjetnici, imaju veci politiki i strateski
profil, nego oni koje sprovode stalni drzavni sluzbenici, a oni su uglavnom fokusirani na simulaciju krize,
rjeSavanje sukoba i strateske inovacije. Ostala bitna podru¢ja u kojima specijalni savjetnici obavljaju
klju¢nu ulogu su masovni mediji, izrada bijele i zelene knjige, obuka politicara u komunikacijskim
vjestinama, itd.

Vecina specijalnih savjetnika radi u Ministarstvu za javne uprave i, iznad svih, u PredsjedniStvu vlade (ili
Uredu predsjednika ili u Ministarstvu predsjedni$tva®®). Tokom Suareza (1977-81) i Calva Sotela, koje su
bile vlade centra i desnice (1982), predsjedni¢ki upravni okvir je bio prili¢no reduciran, te je okupio malu
grupu pojedinaca koji su popularno nazvani“Moncloa®” majstori”. Kada je Gonzalez, lider Socijalisticke
partije doSao na vlast, predsjednicka administrativna struktura je iskusila znaCajnu promjenu, i na
kvantitativnom i na kvalitativnom nivou. Ovaj obrazac rasta se nastavio tokom Aznarove (konzervativne) i
Zapatero (socijalisticke) vlade, sa pove¢anjem broja savjetnika i zadataka koji su im bili dodijeljeni. Ove su
promjene bile u skladu sa medunarodnom tendencijom da se rukovodece jedinice, koje su bile pridruzene
premijeru (predsjedniku vlade u Spaniji) pretvore u veée i mo¢nije administrativne organizacije.

Izuzetna paznja bi se trebala posvetiti ispitivanju predsjednicke administrativne stukture, koja se naziva
Predsjednickim kabinetom. Ovaj kabinet je kljucna i glavna jedinica posvecena politickom i tehnickom
savjetovanju Predsjednika vlade u vecini njegovih radnih zadataka. Kabinet predsjedniStva ima direktora i
zamjenika direktora, i podijeljen je u nekoliko sektorskih odjela, koji odrzavaju ministarsku mrezu. Kabinet
je trenutno podijeljen u Sest strateskih odjela: 1) institucionalni poslovi; 2) medunarodna politika i
sigurnost; 3) analiza i istrazivanje; 4) obrazovanje i kultura; 5) ekonomija i finansije; i 6) socijalna pitanja i
socijalni problemi. Ovi odjeli imaju mnogo zaposlenih, ali se oni uglavnom sastoje od specijalnih
savjetnika. Oni imaju zadatak da prikupljaju informacije o predlozenim planovima u svakom ministarstvu,
kako bi predsjedniku pruzili dovoljno informacija, i omogu¢ili mu da koordinira cjelokupnu politicku
akciju vlade.

Izvjestaji koji se podnose predsjedniku ili zamjenicima predsjednika, sastoje se od tri vrste:

b)  Informativne biljeske: kratki dokumenti koji se odnose na pitanje od interesa za predsjednika
ili njegove zamjenike;
c) Monografski izvjestaji: duzi dokumenti, koji se detaljno bave klju¢nim pitanjem, koje je u
strateSkom rasporedu predsjednika; i
d)  Poznati dosijei ,,Vije¢a ministara®: ovi izvjestaji ¢ine glavni posao savjetnika. Dosijei sadrze
izvjestaje koje je izradio Kabinet predsjednis§tva o pitanjima o kojima Vijeée ministara mora
odluditi.
Svi ovi izvjestaji omogucavaju predsjedniku da bude na privilegovanom polozaju, obzirom da je on/ona
jedina osoba koja posjeduje tacne informacije o svim aktivnostima, te stoga ne zavisi od izvjeStaja koje
posalju ministarstva. Kao posljedica toga, Kabinet predsjednistva se ¢esto dozivljava kao protivnik kada su
pitanju neki ministarski prijedlozi (Ortega, 1991). Njegov centralni poloZaj i njegova strateSka situacija, i
nivo znanja koji se odnose na posao, koji obavljaju sve rangirane jedinice u CJU zaduZene za odlucivanje,
dovele su do toga da mnogi akademici nazivaju ovaj kabinet ,,vladom u sjeni“, koja kontrolise i ¢ak
rukovodi nekim akcijama ministara.

% Oba termina su koristena od 1977 godine da opiSu ministarsku organizaciju koja podrzava predsjednicki
administrativni okvir. , a Predsjedniku vlade je u tom smislu data potpuna sloboda odluc¢ivanja.

7" Palacio de la Moncloa je zvaniéna rezidencija Predsjednika vlade.
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5.  Postojeéi programi obuke

Programe obuke koje se nude drzavnoj sluzbi u CJU, organizuje i odrzava Nacionalni institut za javnu
upravu (NIJU), koji je tijelo sponzorisano od strane drzave, a pridruZzeno je Ministarstvu za javne uprave.
Medu njegovim funkcijama je odrzavanje specijalnih programa za obuku visih drzavnih sluzbenika u novim
rukovodec¢im metodama i zadacima. Ovi programi ¢ine veliku promjenu u tradicionalnom rasponu obuke
Spanskih viSih drzavnih sluzbenika, koja se u osnovi fokusirala na ,,pravnu kulturu“ dopunjenu nekim
ekonomskim elementima; ova vrsta obuke je sada napusStena u korist obuke za pripremu javnih
rukovodioca.

Uvodenje post-birokratskog modela pruzanja usluga, zasnovano na novom trendu javnog upravljanja
(NTJU), koji gradana vidi kao ,klijenta®, znacajno je uticala na renoviranje mnogih javnih organizacija i
proizvela potraznju za novim vrstama obuke i novim zadacima za javne rukovodioce. Uprkos tome,
tradiconalni pravni birokratski model koegzistira zajedno sa ovim post-birokratskim, i ne predstavlja
problem za drzavne sluzbenike.

Box 1: Obuka za drzavne sluzbenike na visokim rukovodeéim polozajima

Magistarski studij u oblasti upravljanja i analize javnih politika (strategija), koji nudi Univerzitet Carlos III
u Madridu i NIJU, fokusira se na pruzanje obuke za rukovodioce na visokom nivou (stalne drzavne
sluzbenike) u S$panskoj javnoj upravi (centralnim, autonomnim i lokalnim upravama). Njegov program
pokriva slijedece aspekte:

- Najmodernije pristupe i tehnike upravljanja i analize javnih strategija i upravljanja;

- Najuspjesnije strategije, studije slucaja i metode u aktuelnom javnom upravljanju;

- Nove scenarije, razliite arene, i inovativne smjernice za strateSko javno upravljanje: problemi i
specifini razvoj u oblasti strateskih i novih javnih politika;

- Kljuéni znacaj odnosa unutar sistema izvrSne vlasti i umrezavanje za javne politike u globalnom
svijetu;

- Poslovne vjeStine primjenjene na organizaciju uopSte, i organizaciju timskog rada: strateSko
upravljanje, pregovaranje, promocija i rukovodenje reformom, komunikacije, upravljanje umrezavanjem,
upravljanje sukobima i njihovo rjeSavanje, metode u procesu odlu¢ivanja, interkulturalne sposobnosti, itd.

S tim u vezi NIJU nudi neke kratkorocne programe obuke (http://www.inap.map.es/inapes/actfor.htm) , kao
i neke dugorocne kurseve obuke i magistarske programe (vidjeti Box 1), kao Sto su magistarski programi u
upravljanju i analizama javnih politika, Cesto u saradnji sa mnogim drugim institucijama za obuku (ve¢inom
univerzitetima), koji su ponekad namijenjeni drzavnim sluzbenicima iz tre¢ih zemalja, posebno onim iz
Latinske Amerike.

6. Komentari o mogué¢im bududéim trendovima i potrebom za reformom

Ve¢ smo gore spomenuli znacajan rast Spanske javne uprave u smislu njenih funkcija i usluga, Sto je
rezultiralo sa velikim povecanjem stepena slozenosti unutar uprave, i finansijskih i ljudskih resursa.
Medutim, posljednja znacajna reforma oblasti kadrovskih resursa je odobrena prije 20 godina Zakonom
30/1984 (2.08.1984) o mjerama reforme drzavne sluzbe. Ovaj akt je jos uvijek glavna regulatorna norma za
regulisanje strukture javnog zaposljavanja, iako ga mnogi akademici i visi drzavni sluzbenici smatraju
prili¢no nezadovoljavajuéim i zastarjelim.

lako je Statut drzavne sluzbe kao kljucni zadatak predviden Spanskim Ustavom iz 1978 godine, priprema
ovog Statuta nije pocela sve do 2004 godine. Komisiju za proucavanje i pripremu Statuta drzavne sluzbe je
uspostavila Naredba Ministarstva za javne uprave APU/3018/2004 (16.09. 2004). Komisiji je dat zadatak
da prikupi misljenja svih ,,zainteresovanih strana‘“ ukljucenih u okvir drzavne sluzbe, i da o njima napravi
izvjestaj. Ovaj posao je zamisljen tako da predstavlja glavni dio predstojeceg preliminarnog projekta za
pripremu Statuta.

56




Kada su u pitanju drzavni sluzbenici, koji nemaju stalni status (politicki duznosnici), zavrsni izvjestaj
Komisije (MAP, 2005) izrazava zabrinutost za znacajan porast ukupnog broja takvih duznosnika proteklih
godina (posebno i uglavnom u lokalnim javnim upravama, i u manjem obimu u autonomnim upravama).
Autori su takoder bili zabrinuti zapazanjem da su porasle ovlasti, koje se odnose na politicko povjerenje i
savjet, i da specijalni savjetnici sada obavljaju rukovodece i izvrSne zadatke, koji su prije bili rezervisani za
viSe drzavne sluzbenike, to jest, stalne drzavne sluzbenike. Komisija smatra da kategorija ,,politickog
savjetnika“ mora ustvari biti shvadena kao posebna u strukturi drzavne sluzbe, i kao kategorija koju
karakteriSe zaposljavanje zasnovano na vrijednostima i sposobnostima, koje su potvrdene ispitivanjem. U
tom smislu, ona predlaze stroze zakonske propise za kriterije imenovanja specijalnih savjetnika u
predstoje¢em Statutu drzavne sluzbe, kako bi se ogranicio njihov broj i promovisala transparentnost koja se
odnosi na njihovo imenovanje i funkcije (vidjeti Box 2).

Konacno, re¢eno je da se treba pripremiti profesionalni kodeks prakse i etike u javnoj upravi, sliCan
Kodeksu desne vlade, koji je izradila Komisija za politicke duznosnike putem Naredbe Ministarstva za
javne uprave APU/516/2005 (3.03. 2005).

Box 2: Sugestije koje je dala Komisija za pripremu Statuta drZavne sluzbe, a koje se odnose na
politi¢ke savjetnike

Komisija smatra da osobe koje nemaju stalni status drzavnih sluzbenika, koje se imenuju i razrjeSavaju
duznosti na osnovu diskrecionih ovlasti, moraju obavljati one specifi¢ne funkcije koje su zakonom utvrdene
kao politicki savjet, te da se moraju otpustati iz sluzbe odmah nakon otpustanja ili ostavke zvanicnika, koji
ih je imenovao. Stoga se radni ucinak politickih duznosmika ne bi trebao uzimati u obzir kao dodatna
beneficija za profesionalnu promociju i pristup u drzavnu sluzbu.

Komisija takoder smatra da bi javne uprave trebale biti obavezne da periodi¢no informiSu o broju javnih
namjestenika koji nemaju status stalnih drzavnih sluzbenika, o njihovim funkcijama, kao i njihovim
platama, njihovim poloZajima i jedinicama kojima su ovi poloZaji pridruzeni. Stavise, one bi trebale da
budu obavezne da izvjeste o bilo kakvim promjenama, koje su se mogle pojaviti, kada su u pitanju takve
informacije.

(MAP, 2005: 237)
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UJEDINJENO KRALJEVSTVO
TEZAK ALI KONSTRUKTIVAN ODNOS

1.  Istorija

U svakoj zemlji, odnos izmedu politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika je komplikovan odnos. Nijedna
zemlja nema savrSen sistem, a veza izmedu ove dvije grupe moze povremeno biti optereena uzjamnom
sumnjom i nepovjerenjem. Medutim, tenzije izmedu njih, u atmosferi istinskog demokratskog rukovodenja,
moze ustvari biti veoma pozitivna stvar. Naravno, da bi bilo kakav sukob mogao biti konstruktivan,
potrebno je da postoje odredeni esencijalni sastojci. Medutim, najbolje politike — one koje donose najvise
koristi ljudima — se ¢esto radaju iz kreativnih tenzija i produktivne prepirke.

Tu istinu sam otkrio u sva tri britanska ministarstva u kojima sam radila izmedu 2000 i 2005 godine.
Drzavni sluzbenici bi poceli raditi na novoj politici sa ¢vrstom i jasnom idejom o tome kako se trebaju
razvijati strateSka rjeSenja; politicki savjetnici bi poceli sa drugom idejom, ili drugacijim glediStem.
Konacno, i savjetnici i drzavni sluZbenici bi pronasli kompromis, i ¢esto, kao direktan rezultat intenzivne
diskusije 1 ¢ak i prepirke, ta politika bi postajala jaca nego Sto je i jedna strana u pocetku mogla da
predvidi. To je bilo zato Sto je politika bila dubinski testirana, istrazena i ispitana iz svih uglova i tacki
gledanja. I Sto je jo§ vazno, politicki savjetnici i drzavni sluzbenici, nakon $to su zajedno razvijali tu
politiku, jednako investiraju u nju i zainteresovani su za njen uspjeh.

2.  Razlicite uloge drzavnih sluzbenika i politickih savjetnika

U Ujedinjenom Kraljevstvu, ve¢ina ministarstava ima dva ili tri politicka savjetnika. Jedino Ured premijera
ima 15 do 20 savjetnika. Cak i veliki ured kao 3to je Odjel za unutarnje poslove, koji se se bavi unutarnjim
poslovima kao §to su kriminal i policija, useljeni¢ka pitanja i azil, kriviéni postupci i zavori, imao je samo
jednog politickog savjetnika koji je radio pola radnog vremena, i tri savjetnika koji su bili zaposleni puno
radno vrijeme kada sam tamo radila u periodu izmedu 2001 i 2004 godine.

Politicki savjetnici imaju ,,privilegovan pristup® ministrima. U veéini ministarstava, ¢ak i najvisi drzavni
sluzbenici nemaju isti nivou pristupa kao savjetnici. To je ¢esto zbog toga Sto su politicki savjetnici tijesno
saradivali sa svojim ministrima i poznavali svoje ministre dugo vremena, i ¢esto su za njih radili jo§ dok su
ovi bili ¢lanovi parlamenta u opoziciji, ili u stranci kojoj su i ministar i politicki savjetnik pripadali. Mnogi
politicki savjetnici su dosli u vladu sa istrazivackog posla u stranci, ili su prethodno radili za akademske
Ltrustove mozgova“, humanitarne organizacije ili organizacije koje se bave javnim poslovima.

U Ujedinjenom Kraljevstvu, politi¢ki savjetnici (ili ,,specijalni savjetnici kako se obi¢no nazivaju) su
klasifikovani kao privremeni drzavni sluzbenici, od koji se trazi da se ponasSaju u skladu sa Kodeksom
ponasanja za specijalne savjetnike i Kodeksom drzavne sluzbe. Kodeks drzavne sluzbe, u danasnjem
obliku, je stupio na snagu prije deset godina i utvrdio ustavni okvir unutar kojeg svi drzavni sluzbenici rade,
te vrijednosti za koje se ocekuje da ¢e oni postivati. Ustvari, Kodeks formira dio kriterija i uslova za
zaposljavanje za svakog pojedinacnog drzavnog sluzbenika, a to ukljucuje i politicke savjetnike. Glavni
elementi Kodeksa ,,sluziti uz integritet i postenje propisno izabranu aktuelnu vladu®, jeste ljepilo koje
zajedno spaja politicke savjetnike i drzavne sluzbenike.

Ali kakve su razlike izmedu uloga i funkcija drzavnih sluzbenika i politickih savjetnika, i kako je
odgovornost za pruzanje strateSkog savjeta ministrima podijeljena izmedu ove dvije grupe? Ovo su teska
pitanja zbog toga Sto, veoma cCesto, dvije uloge imaju zajedniCke karakteristike. U teoriji, politicki
savjetnici se angazuju da bi pomogli ministrima tamo gdje se rad vlade i rad vladajuce partije preklapa, i
gdje ne bi bilo prikladno za stalne i nepristrasne drzavne sluzbenike da se angazuju.
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3.  Kodeks ponasanja za politicke savjetnike u UK

Sam Kodeks ponaSanja za specijalne savjetnike daje neke primjere poslova koje politicki savjetnik moze
obavljati umjesto drzavnih sluzbenika:

o Pregledati izvjestaje koji idu ministru, skretajuéi paznju na bilo koji aspekt, koji moze imati politicke
implikacije za stranku, i osiguravajuci da su sve osjetljive politicke tacke pravilno tretirane
e Doprinijeti strateSkom planiranju unutar odjela, ukljucujuéi i ideje koje idu izvan postojeceg raspona
opcija koje su na raspolaganju ministru, uzimajuéi u obzir politi¢ke stavove
e Predstavljati ministrova misljenja medijima uz dopunsko politicko glediste
Meedutim, u svakodnevnom radu uloge se mogu pomijesati. Savjetovanje ministra je takoder posao

drzavnih sluzbenika, a strateske odluke ne mogu uvijek biti odvojene od politickih gledista. Ako su uloge
previSe razdvojene, postoji $ansa da ministar nece dobiti integrisan i pormisljen savjet koji mu je potreban.

4.  Zajednicki rad

U proslosti, drzavni sluzbenici su ¢esto imali zamjerke na ra¢un politi¢kih savjetnika. Medutim, u trideset i
nesto godina otkad su politi¢ki savjetnici prvi put dosli u vladu UK, to se promjenilo. U sadasnje vrijeme,
drzavni sluzbenici i savjetnici tijesno saraduju, priznavaju¢i da je ministru potreban Sirok raspon
savjetodavne podrske, i prakti¢ne i politicke, da bi mogao donijeti pravilno razmotrenu odluku zasnovanu
na svim raspolozivim Cinjenicama. Bez kombinovanog savjeta drzavnih sluzbenika i politickih savjetnika,
slika je nepotpuna. Stoga je integrirani savjet koji pruza jasan i sveobuhvatan pregled, i koji je kao takav
predstavljen ministru, konacni cilj. Medutim, da bi se ovo postiglo, drzavni sluzbenici i politicki savjetnici
bi trebali da veoma blisko saraduju, kako bi pripremili i usaglasili strateske ideje i savjet. Ovo nesumnjivo
ponekad moze biti tesko.

U UK ne postoje nikakvi formalni aranZmani u vladinim ministarstvima za zajednicki rad politickih
savjetnika i drzavnih sluzbenika, a ni Kodeks drzavne sluzbe, kao ni Kodeks za specijalne savjetnike ne
sugeriSe kako se ovo moze posti¢i na najbolji na¢in. Od drzavnih sluzbenika i savjetnika se oc¢ekuje da
pronadu najbolji izlaz iz ove situacije. Kao politicki savjetnik, shvatila sam da je posebno vazno da
ohrabrujem drzavne sluzbenike da diskutuju sa mnom o pitanjima i problemima, i da budem na
raspolaganju kada god drzavni sluzbenik Zeli da me vidi. Tako radeci, uspostavila sam dobar poslovni
odnos sa drzavnim sluzbenicima, i bila u stanju da prepoznam svaki problem u najranijim fazama. To je
znacilo da drzavni sluzbenik i ja mozemo iznaci najbolji naCin da taj problem i rijeSimo, ponekad bez
potrebe da se obra¢amo ministru. Razmjena informacija i uzajamno povjerenje je veoma vazno, a tipican
dan za mene je obuhvatao pet do Sest sastanaka sa drzavnim sluZzbenicima, bez prisustva ministra. To nam
je dalo priliku da razgovaramo o strateSskim pitanjima, teku¢im problemima ili predstoje¢im bitnim
desavanjima, i na¢inima na koje o¢ekujemo da ¢emo ih rjeSavati.

Drzavni sluzbenici su zajednicki sa mnom redovno izradivali izvjeStaje i savjete u pismenom obliku za
ministra, a ja sam s njima redovno prisustvovala sastancima u drugim odjelima, gdje smo zajednicki
zastupali misljenja naseg ministra.

5.  Pomirivanje razlika

Drzavni sluzbenici su, naravno, obi¢no stru¢njaci ili specijalisti u odredenim podruc¢jima, i mnogi od njih sa
kojima sam licno radila su bili vodeéi stru¢njaci u drzavi u odredenim podrucjjima javne strategije
(politike). Politicki savjetnici, s druge strane, su rijetko neki struénjaci. Ministri povremeno dovedu nekog
struénjaka koji je takoder i politican — Cesto akademik, ali vecina savjetnika dolazi sa politickom
biografijom, a mnogi su pratili svog ministra iz drugih odjela, ili su sa njim radili prije nego $to su ovi dosli
u vladu.

Tenzije izmedu drzavnih sluzbenika i politickih savjetnika se mogu razviti zato Sto su ideje i strateska
rjeSenja koja drzavni sluzbenici pronalaze, Cesto odredena veoma prakticnim faktorima, dok politicki
savjetnici mogu ponekad razmisljati vise ,,kreativno®, a njihove ideje mogu biti podstaknute politickim
stavovima, kao $to je obecanje ministra da ¢e nametnuti stroze zatvorske kazne za pljackase, ili zabrinutost
javnosti za to Sto se previse nedisciplinovane djece iskljucuje iz Skole. Naravno, drzavni sluzbenici takoder
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mogu biti podstaknuti ovim pitanjima, ali mogu misliti da su prakti¢na razmatranja — na primjer da su
zatvori prepuni ili da nasilna djeca mogu negativno uticati na cijelu skolu — glavna prepreka.

I kako ¢éemo onda pomiriti strategiju i politiku? Cini mi se da je prva, mozda i o¢igledna faza da prihvatimo
¢injenicu da su one suStinski povezane, kao §to su povezani i drzavni sluzbenici i politicki savjetnici.
Problemi se obi¢no pojavljuju zato §to pojedinci nisu uspjeli da razumiju tuda gledista, i pomijesali su
»Kreativnu tenziju sa licnom ili politickom opozicijom. Povremeno, medutim, politicki savjetnici ili
drzavni sluzbenici prekorace granicu i ponasaju se na neprihvatljiv nacin.

U UK, postoje formalne procedure pomocu kojih se rjeSavaju prituzbe drzavnih sluzbenika na ponasanje
politickih savjetnika. Kodeks za specijalne savjetnike, pod naslovom ,,Prituzbe* jasno kaze:

“Bilo koji drzavni sluzbenik, koji vjeruje da akcija specijalnog savjetnika prekoracuje ovlasti savjetnika, ili
krs$i Kodeks drzavne sluzbe, trebao bi o tome odmah informisati sekratara kabineta ili Prvog povjerenika
drzavne sluzbe (PPDS), direktno ili putem viSeg drzavnog sluzbenika” (napomena: sekretar kabineta je sef
drzavne sluzbe; PPDS se bavi slucajevima u kojima postoji sumnja u nedolicno ponasanje, koje iznose
drzavni sluzbenici u skladu sa Kodeksom drzavne sluzbe)

Zastita 1 odsteta za drzavne sluzbenike, koji vjeruju da je politicki savjetnik od njih zahtijevao da se
ponasaju na nacin koji je nedoli¢an ili neeti¢an je veoma bitna, i nijedan drzavni sluzbenik nikada ne bi
trebao biti kompromitovan ili zastrasen.

Medutim, ne postoji ekvivalentna procedura za politicke savjenike i za prituzbe protiv drzavnih sluzbenika,
iako u teoriji politicki savjetnici mogu koristiti istu proceduru kao i drugi drzavni sluzbenici. Medutim, da
bi bio pravic¢an, i da bi prenio jasnu poruku da nijedna neprili¢na akcija nikada nece biti prihvatljiva,
Kodeks bi trebao jasno utvrditi puteve, koji bi bili na raspolaganju politickom savjetniku koja ima sumnje
ili zeli da prijavi slu¢aj nedoli¢nog ponasanja.

Mozda najbolji vodi¢ za zajednicki rad dolazi iz Kodeksa drzavne sluzbe i njegovih ,,Sedam principa
javnog zivota“: nesebiCnosti; integriteta; objektivnosti; odgovornosti; otvorenosti; postenja; i liderskog
duha. Kada bi svi drzavni sluzbenici i politi¢ki savjetnici slijedili ove osnovne principe, ne bi mnogo
grijesili.

U francuskim ministarskim kabinetima, bitno je razlikovati direktora kabineta, koji ima ovlasti nad glavnim
politickim i administrativnim funkcijama ministarstva, i Sefa kabineta, koji je puno blizi ministru, obzirom da
on/ona obavlja ulogu ,,Cuvara kapije*, odgovornog za organizaciju ministrovog rasporeda i profesionalnog zivota.
Obje li¢nosti su izuzetno uticajne.

Potrebno je naglasiti da se u odredenom broju zemalja (npr. Danskoj, Holandiji i Poljskoj) cjelokupni mehanizam,
koji opsluzuje centralne organe izvrSne vlasti, naziva Uredom premijera. Medutim, u takvim slucajevima postoji
jasna funkcionalna podjela unutar organizacije izmedu funkcija ,,Ureda vlade* i funkcija podrske Premijeru.
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