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Sazetak

Novi javni menadzment u svojoj sustini nastao je kao koncept u kojem se znanja i
iskustva iz privatnog sektora prenose u javni sektor, dobrim dijelom zbog postizanja
vece efikasnosti. Efikasnost u javnom sektoru kao princip propisuje Zakonl, a ocekuje
cijelo drustvo buduéi da je najc¢esée rijec¢ o upravljanju zajedni¢kim dobrima (novcem,
imovinom, resursima). Procjenjivati javni sektor u Bosni i Hercegovini na osnovu is-
punjenja kriterija efikasnosti prilicno je tesko, zbog visokog stepena decentralizacije,
velikog broja razli¢itih propisa, a istovremeno nedostatka jasnih standarda i mjerenja
na osnovu istih.

Intencija ovog rada je da na nau¢noj osnovi istrazi finansijsku efikasnost organizacija
lokalne samouprave i troskova rada lokalne uprave. Zelimo istraziti kolike su razlike
u broju zaposlenih i troskovima za tu namjenu i time identifikovati koliko su principi
novog javnog menadzmenta prisutni u poslovanja dijela javnog sektora, konkretno
lokalne samouprave. U istrazivanju ¢emo koristiti egzaktne podatke prikupljene kroz
zvani¢ne revizijske izvjestaje opcina i gradova unutar Federacije BiH, koji su revidi-
rani za period 2019., 2020. 1 2021. godine.

Kljuéne rijeci: menadzment, novi javni menadzment, efikasnost, lokalna samouprava
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Zakon o organizaciji organa uprave u FBiH, Sluzbene novine FBiH, br 35/2005.
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1. PRINCIPI NOVOG JAVNOG MENADZMENTA

Ostvarivanje funkcija drzave na razli¢itim nivoima, upravljanje javnim/prirodnim
resursima, upravljanje finansijama, efektivnost i efikasnost cijelog sistema, pa
i same uprave, izuzetno su veliki izazovi za nauku, brojne prakticare, ali i sve
gradane i drustvo u cjelini. Zemlje u tranziciji, mlade drzave, slozeni politicki
sistemi sa nizim nivoom politi¢ke stabilnosti suocavaju se sa problemima u ovom
podrucju. Jednostavnu formulaciju potrebe koja ,,oslikavala“ drugaciji pristup dao
je (D. T. Osborne 1993), iznose¢i stav da je vlada (eng. governament) instrument
kojim se problemi rjesavaju zajednicki, te ako je instrument zastario vrijeme je
da ga prepravimo. Upravo u trazenju ,,novog dizajna instrumenta™ nastajao je i
razvijao se novi javni menadzment.

Model Novogjavnog menadzmenta (eng. New Public Management)nastaojekrajem
sedamdesetih godina proslog stolje¢a. Oznacava skup reformi u menadzmentu
javnog sektora. Sustina novog javnog menadzmenta polazi od potrebe da se u
javnom sektoru, u javnom menadzmentu, primijene ste¢ena iskustva iz privatnog
sektora, kako bi se upravljanje drzavom, samim time javni sektor ucinio jeftinijim,
efektivnijim i efikasnijim. Sam pojam novog javnog menadzmenta prvi put je
uveden 1991. godine definiSuci promjene koje su se desavale u javhom sektoru
(C. Hood 1991.) (Hood i Jackson 1991.). Javni menadZzment, a time i vlada bi
trebali pocivati na principima, koji omogucuju ukljuenje znanja iz privatnog
sektora za rjeSavanje problema zajednice, da budu u vlasnistvu zajednice, udaljeni
od monopolistickog modela. Kroz principe se o¢ekuje da budu vodeni misijom
i orijentirani na rezultate i korisnike usluga, te decentralizirani i trziSno vodeni
(D. T. Osborne 1993). Novi javni menadzment poc¢iva na afirmaciji ekonomskih
vrijednosti, usmjeren je na rezultate, konkurentnost na trziStu i zadovoljstvo
korisnika javnih usluga kao krajnjih potrosaca.

Konkretne reforme javnog menadzmenta i razvoj novog javnog menadZzmenta,
pokrenute su u Velikoj Britaniji, Sjedinjenim Americkim Drzavama, Australiji i
Novom Zelandu, a kasnije su primijenjene Sirom svijeta. Sama primjena novog
javnog menadzmenta se razlikovala po razli¢itim oblastima javnog menadzmenta:
javna uprava, javna preduzeca, ustanove itd. Kljucni elementi novog javnog
menadZmenta mogu se sublimirati kao:

e PaZnja na lekcije iz menadzmenta u privatnom sektoru,

e Rast prakticnog upravljanja samostalno, a ne kao rezultat profesionalaca,
tako i organizacija u kojima provedba politike organizacijski udaljena od
kreatora politike

e Fokus na preduzetni¢ko upravljanje i vodstvo unutar organizacije javnih
sluzbi,
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e Naglasak na kontroli i evaluaciji ulaza i izlaza (eng. input and output), te
na upravljanju uc¢inkom i reviziji

e Razdvajanje javnih usluga na njihove najosnovnije jedinice i usmjerenost
na njihovo upravljanje troSkovima i

Rast trzista, konkurencije i ugovora za dodjelu resursa i pruzanje usluga unutar
javnih usluga (barem u Angloamerickim, Australskim i Novozelandskim regijama)
(S. P. Osborne 2010).

U kasnijem periodu medunarodne organizacije, poput Ujedinjenih nacija, Svjetske
banke, Medunarodnog monetarnog fonda i Organizacije za ekonomsku saradnju
i razvoj, prihvatile su doktrinu novog javnog menadzmenta, te su je na razliCite
nacine nastojale prenijeti na zemlje u razvoju.

Uz sve pozitivne aspekte primjene novog javnog menadzmenta, postoje i tvrdnje
da novi javni menadZzment ne postize uspjeh u razliitim zemljama u razvoju.
Potvrduje se da postoje ograni¢enja i nedostaci (Polidano i Hulme 1999). Postoje
zamjerke na nedosljednost (institucionalizacija vs formalizacija ili centralizacija
vs decentralizacija), kao i zamjerke na negativne aspekte uticaja na ljude zbog
problema sa myjerljivos¢u, metodologijom, pozicije menadzera (Diefenbach
2009.). Specificnosti primjene novog javnog menadzmenta u zemljama u krizi je
dokumentovana i izvjeStajem medunarodnih organizacija koje su sudjelovale u
ovakvim reformskim procesima (Larbi 1999).

Bez obzira na kritike ili postojanje i drugih modela novi javni menadzment je
pristup koji bi u bosanskohercegovackim prilikama mogao doprinijeti napredak u
podizanju efikasnosti i efektivnosti javnog sektora.

2. ORGANIZACIJA LOKALNE SAMOUPRAVE U BIH | FBIH

Lokalna samouprava moze se definisati kao autonomni sistem upravljanja
zajednicama na uzim dijelovima drZzavnog teritorija. Njeno postojanje i razvijenost
je jedan od uvjeta i temelja demokratije i pravne drzave, §to podrazumijeva
definisanje ovlastenja, nadleznosti, organe, imovinu i dr.

Lokalna samouprava u Bosni i Hercegovini najnizi je nivo vlasti definisan Ustavom
Bosne i Hercegovine i entitetskim ustavima. Snaznije utemeljenje, samim time
i definisanje prisutno je u entitetskim ustavima. Postoje i entitetski zakoni!
koji definiSu organizaciju lokalne samouprave, njena ovlastenja, nadleznosti
i organizaciju (Zakon o prinicpima lokalne samouprave FBiH 2006.) (Zakon o
lokalnoj samoupravi 2016.).

' Zakon o principima lokalne samouprave FBiH 2006., Zakon o lokalnoj samoupravi RS 2016.
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Trenutno u Bosni i Hercegovini postoji 145 lokalnih samouprava (opéine i gradovi)?.
Op¢ine i gradovi su nastajali u razli¢itim vremenskim, ekonomskim, politickim i

.....

pa i stepena razvijenosti postoje velike razlike.

U Federaciji BiH postoji 79 jedinica lokalne samouprave koje su prema Federalnom
zavodu za programiranje razvoja rangirane u 5 grupa razvijenosti (Socioekonomski
pokazatelji po op¢inama FBiH 2021. juni 2022. godine). Na nivou entiteta
Republika Srpska moguce je pronaéi publikaciju iz koje se jasno uocavaju razlike
u razvijenosti gradova i op¢ina, ali nije definisana niti se primjenjuje metodologija
za procjenu razvijenosti u 64 jedinice lokalne samouprave (Gradovi i opStine
Republike Srpske 2021. decembar 2021.).

Neki od pokazatelja koji mogu ilustrirati velike razlike medu op¢inama i gradovima
su:

e U Bosni i Hercegovini postoji 30 opé¢ina sa manje od 5000 stanovnika (12
uFBiH i 18 u RS),

e Najnizu gustinu naseljenosti u FBiH ima Bosansko Grahovo sa 2,7
stanovnika po km?, a najvisu Novo Sarajevo sa 6395 stanovnika po km?,

e Najnize realizirani budzet po stanovniku u FBiH zabiljezen je u Busovaci
(226 KM po stanovniku), a najvisi u Trnovu (16491 KM po stanovniku),

e Najnizi troSkovi plata i naknada zaposlenim prema iznosu BudZzeta u
op¢inama i gradovima FBiH su u Trnovu (5,8% realizovanog budzeta), a
najvisi u opéini Pale (51,6%), Gorazdu (39,7%) i Foca (39,3%),

e Prihodi od poreza po stanovniku u FBiH najnizi su u op¢ini Ravno 29 KM,
a najvisi u op¢ini Centar Sarajevo 834 KM.

Zakoni kojima se propisuju nadleznosti ili poslovi jedinica lokalne samouprave
(Zakon o prinicpima lokalne samouprave (FBiH iz 2006. godine) i Zakon o lokalnoj
samoupravi (RS iz 2016.) uglavnom ne prave nikakvu razliku u nadleznosti spram
broja stanovnika, razvijenosti ili povrsine. Ovo napominjemo zbog toga §to postoje
neke zakonske obaveze za sve jedinice lokalne samouprave bez obzira na broj
stanovnika, npr. sanitarna inspekcija mora postojati i za 3000 stanovnika u op¢ini
Ravno i za preko 100.000 stanovnika u op¢ini Novi Grad Sarajevo. Ovo moze
imati ozbiljne implikacije na efikasnost i ekonomicnost lokalne samouprave.
Zakonskim rjeSenjima je ostavljena mogucnost da se saradnjom dvije ili vise
lokalnih samouprava rjeSava organizacija i vrSenje odredenih poslova. To daje
priliku za racionalniju organizaciju, ali u praksi to nije ¢est slucaj.

2 U daljoj analizi dva grada koji u svom sastavu imaju op¢ine nisu posebno uklju¢eni — Sarajevo i

Isto¢no Sarajevo.
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Svaka jedinica lokalne samouprave (opcine i gradovi) uz postojanje predstavnickog
tijela (opcinskog ili gradskog vije¢a), postojanje Opcinskog nacelnika ili
Gradonacelnika ima Organ drzavne uprave za vr$enje upravnih i stru¢nih poslova
na provodenju zakona i drugih propisa.
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Izvor: Anketa JLS 2022
Obrada: Federalni zavod za programiranje razvoja

Veliki dio rashoda lokalne samouprave izdvaja se za tekuce izdatke, kao Sto su
izdaci za materijal i usluge. Federalni zavod za programiranje razvoja tokom maja
2022. godine proveo je Anketu JLS 20223 kako bi prepoznao socioekonomske
pokazatelje o gradovima/op¢inama. Anketa je ukljucila 59 od 75 op¢ina. Prema
provedenom istrazivanju 16,4% ukupno realiziranog budzeta jedinica lokalne
samouprave izdvaja se kao izdaci za materijal i usluge, pri ¢emu je raspon po
jedinicama lokalne samouprave od 4,2% do 30,1 % realiziranog budzeta.

Plate i naknade troskova zaposlenih u jedinicama lokalne samouprave u FBiH u
2021. godini iznosile su u prosjeku 23% ukupno realiziranog budzeta. NajviSa
izdvajanja za ovu namjenu, kao procenat ukupnog izdvajanja realizovanog
budZzeta, zabiljezeni su u Op¢ini Pale (51,6%), Gradu Gorazdu (39,7%) te op¢ini
Foca (39,3%).

Ocito je da postoje velike razlike medu opé¢inama i gradovima. One su teritorijalne,
demografske, ekonomske, infrastrukturne itd. Razlike su nastajale u razli¢itim
historijskim periodima, politickim i drugim procesima i treba ih uvazavati, ali one
ne mogu biti opravdanje izostanku efikasnosti i ekonomicnosti javnog sektora. Bez

3 Socioekonomski pokazatelji po opéinama FBiH 2021., Federalni zavod za programiranje razvoja,

Sarajevo, juni 2022.
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obzira na navedene razlike ekonomicnost i efikasnost je princip koji bi se morao
prepoznati u radu svake jedinice lokalne samouprave.

3. PRINICIP EFIKASNOSTI | EKONOMICNOSTI LOKALNE SAMOUPRAVE

Novijavni menadzment u svojoj osnovi je usmjeren na poveéanje stepena efikasnosti
i ekonomicnosti javne uprave. Opca opredijeljenost bi se trebala prepoznati na
svim nivovima javnog menadzmenta/uprave. To podrazumijeva brojne promjene
koje se trebaju realizirati u radu i organizaciji uprave. Ispunjenost ovih principa na
lokalnom/opéinskom nivou nije uvijek jednostavno prepoznati.

Zakon o organizaciji organa uprave u Federaciji Bosne i Hercegovine ve¢ u ¢lanu
4. jasno naglasava da se rad organa uprave zasniva izmedu ostalog na nacelima
efikasnosti 1 ekonomicénosti. Dobro je da je ovakav princip identifkovan kao
opredjeljenje 1 obaveza svih, pa nas zanima da li postoje objasnjenja, uputstva,
smjernice, mjerenja ili sl. za njegovo ostvarenje.

Ekonomicnost lokalne samouprave bi se mogla i trebala prepoznati na mnogo
nacina i u mnogo podrucja. Ona se uspostavlja efikasnim nadzorom nad imovinom
jedinice lokalne samouprave (upravljanje nekretninama i drugom imovinom),
kvalitetnim nadzorom nad utroskom sredstava, procesom javne nabavke za radove
i usluge. Ekonomicnost se treba prepoznati i kod troskova energenata (elektricna
energija, gorivo, energent za zagrijavanje), kancelarijskog materijala, voznog parka
(broja i vrste vozila, na¢ina upotrebe, troskova odrzavanja...), broja zaposlenih i
organizacije u njihovom radu.

Istrazivanjem je potvrdeno je da povecanjem napora u ostvarenju Novog javnog
menadzmenta dolazi do smanjenja administrativnih troSkova u jedinicama
lokalnih samouprava u Japanu (Suzuki i Avellaneda 2018.). Rezultati su bili u
okviru linearne regresije.

U trenutnom zakonodavstvu na nivou Federacije Bosne i Hercegovine ne postoje
standardi, obaveze ili preporuke u pogledu broja zaposlenih u upravi ili ukupnim
troskovima po tom pitanju. To znaci da broj zaposlenih u administraciji ostaje na
procjeni donosioca odluke, njihovoj odgovornosti, procjeni potreba i moguénosti.
To ima odredene dobre strane, jer se ostavlja ,,sloboda‘“ lokalnoj samoupravi da se
na najbolji nacin organizira uvazavajuci lokalne potrebe i specifi¢nosti.

Ipak, ¢injenica da ne postoje zvani¢na mjerenja ili poredenja u tom pogledu, niti
postoji tijelo koje bi eventualno djelovalo savjetodavno, te davalo preporuke i
misljenja ukazuje da se ovoj temi ne posvecuje dovoljno paznje.

Drugaciji pristup postoji u Republici Srpskoj gdje Zakon o lokalnoj samoupravi RS
(2016.) ogranicava broj stalno zaposlenih u Upravina 3 (sluzbenika ili namjestenika)
na 1000 stanovnika u op¢ini/gradu prema posljednjem popisu. Objasnjenja da li
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je su ovakvi standardi u gornjoj granici broja zaposlenih uspostavljeni na osnovu
istrazivanja, odredenih mjerenja i sl. nismo mogli pronaci.

Zbog svega navedenog, zeljeli smo istraziti kolike su razlike u broju zaposlenih
i troskovima za tu namjenu i time identifikovati koliko su principi novog javnog
menadzmenta prisutni u poslovanju dijela javnog sektora, konkretno lokalne
samouprave.

4. ISTRAZIVANJE

Istrazivanje smo proveli na uzorku od 31 jedinice lokalne samouprave u Federaciji
Bosne i Hercegovine. Uzorak su c¢inile op¢ine koje su bile opcine i gradovi u
kojima je provedena revizija tokom 2020 i 2021 godine od strane Ureda za reviziju
institucija u Federaciji Bosne i Hercegovine. Revizije su provedene po odabiru
Ureda za reviziju, a sluzbeni izvjestaji, koje smo koristili kao izvor podataka,
javno su objavljeni na zvani¢noj web stranici Ureda http//vrifbih.ba.

Uzorak ukljucuje slijedece opéine i gradove: Banovici, Bosanska Krupa, Bosansko
Grahovo, Cazin, Drvar, Gornji Vakuf, Gracanica, Grude, Hadzi¢i, Ilidza, Ilijas,
Jablanica, Kakanj, Kiseljak, Kladanj, Konjic, Kupres, Lukavac, Maglaj, Mostar,
Novi Travnik, Orasje, Sanski Most, Stolac, TeSanj, Tomislavgrad, Travnik, Tuzla,
Vogoséa, Zenica, Zep&e. U gradovima Zenica i Cazin revizija je izvr$ena u 2018 i
2019. godini. Ukljucili smo ih u uzorak kako bismo dobili veéu reprezentativnost,
tj. kako bismo povecali ucesce jedinica lokalne samouprave sa vecim brojem
stanovnika. Op¢ina sa najmanjim brojem stanovnika u uzorku je op¢ina Bosansko
Grahovo sa 2123 stanovnika, a najbrojniji grad Mostar sa 105.074 stanovnika.

Svaki od 31 izvjestaja sadrzi podatke o Budzetu za revidiranu godinu, podatke o
broju staovnika, broju zaposlenih i troSkovima plata i naknada zaposlenih. Sadrzaji
sadrze mnogo viSe podataka o efikasnosti i ekonomicnosti gradova i opcina, kao i
preporuke po istim, ali je nase istrazivanje fokusirano na troskove plata i naknada
zaposlenih.

Zanimalo nas je da li su jedinice lokalne samouprave efikasne i ekonomicne u
pogledu broja zaposlenih u organu uprave i da li postoje i kakve su razlike u
troskovima plate i naknada zaposlenih u op¢inama i gradovima. Na ovaj nacin smo
zeljeli utvrditi koliko su efikasne lokalne samouprave u pogledu broja zaposlenih,
buduc¢i da kako smo ranije naveli, osim potvrdenog principa u zakonu ne postoje
dalji standardi i norme. Sve jedinice op¢ine i gradovi po postoje¢im zakonima su
imali isti opis nadleznosti. Razlika postoji u broju stanovnika, budu¢i da su oni
korisnici administrativnih usluga te njihova brojnost povecava i ,,koli¢inu posla®.

Da bismo ispitali da li su jedinice lokalne samouprave efikasne i ekonomicne u
pogledu broja zaposlenih u organu lokalne samouprave u odnosu na broj korisnika
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administrativnih usluga i troskove plate i naknada koji se odvajaju na zaposlene
u lokalnim samoupravama u godi$njem budzetu koristili smo model viSestruke
linearne regresije.

Model sadrzi jednu zavisnu varijablu Broj stanovnika (Broj korisnika
administrativnih usluga) i dvije nezavisne varijablu Stavka plate izvrSenje i Broj
zaposlenih. Na osnovu dobivenih vrijednosti rezultata R2 = 0.8869 mozemo
zakljuciti da je 88,69 % ukupnog varijabiliteta broja korisnika administrativnih
usluga u opc¢inama i gradovima objaSnjeno varijabilitetom broja zaposlenih i
troskovima plata i naknada koji se odvajaju na zaposlene u op¢inama i gradovima
u godiSnjem budzet. Ostatak, 11,31% ukupnog varijabiliteta nije objaSnjeno
regresionom linijom, tj. pod uticajem je neidentifikovanih faktora.

Na osnovu rezultata koje smo dobili mozemo zakljuciti da je nezavisna varijabla
broj zaposlenih statisticki znacajna (p < 0.05) u predvidanju broja korisnika
administrativnih usluga u op¢inama i gradovima, odnosno da nezavisna varijabla
koja se odnosi na troskove plata i naknada koji se odvajaju na zaposlene u op¢inama
i gradovima u godiSnjem budZet nije statisticki znacajna (p> 0.05) u predvidanju
broja korisnika administrativnih usluga u op¢inama i gradovima.

Nas linearni model visestruke regresije mozemo predstaviti na sljede¢i nacin:

broj stanovnika = 5938.75-0.0042309 x (stavka plate i naknade iz budzeta) +
336.8856 x (broj zaposlenih)

Negativna vrijednost koeficijenta (-0.0042309) nam govori da ¢e se poveCanjem
troskova plata i naknada koji se odvajaju na zaposlene u lokalnim samoupravama
u godiSnjem budzetu do¢i do smanjenja korisnika administrativnih usluga u
op¢inama i gradovima, a samim tim i do smanjenja ekonomicnosti lokalne
samouprave. Takoder, pozitivna vrijednost koeficijenta (336.8856) nam govori
da ¢e se povecCavanjem broja zaposlenih unutar lokalne samouprave doci do
povecanja korisnika administrativnih usluga u op¢inama i gradovima, a samim tim
i do povecanja efikasnosti lokalne samouprave.
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A e ) e e e T e b e e e e e Adj R-squared = 0.878S

Total | 2_.525%e+10 an 843254472 Boot MSE = 10147
Brojstanovnika | Coef. Std. Erx. t Ex>|t| Eetaz

________________+_________________________________________________________
Brojzaposlenih | 336_HE56 111_5&5 a.oz 0.005 1.31353¢6
Stavkaplateiz~e | -—-_004230% -0048725 -0.87 {i.353 -.3778275
_cons | 553H.75 Z834.6802 -10 0.04s 5
5. ZAKLJIUCCI

Primjena koncepta novog javnog menadzmenta usmjerena je na obezbjedenju
efikasnosti javnog sektora, koja se treba ogledati u brzini i kvalitetu pruzanja
usluge, ali i u efikasnom upravljanju troskova. Sadasnja norma/zakon deklarativno
su ukazali na potrebu efikasnosti u organizaciji uprave na svim nivoima, ukljucujuci
i lokalnu samoupravu. Ipak, osim principa u Zakonu o organizaciji uprave, nisu
razradeni jasni kriteriji Sta znaci optimalan broj uposlenih u lokalnoj samoupravi i
kako se on odreduje. Kroz obradu podataka prikupljenih iz revizorskih izvjestaja
na uzorku od trideset op¢ina i gradova pokazali smo da broj zaposlenih, kao i
troskovi koji se izdvajaju za troSkove zaposlenih primarno zavise od broja
stanovnika jedinice lokalne samouprave. Radom smo ukazali da je moguce
nau¢nim metodama definisati efikasnost u pogledu broja zaposlenih u jedinicama
lokalne samouprave, te da je potrebno raditi na propisivanju javnih i mjerljivih
kriterija, kojima ¢e se propisivati efikasnost u broju zaposlenih.
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