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Politicki savjetnici obiljezje su suvremene drzavne uprave.
Predstavljaju osobe koje temeljem imenovanja prema ne-
definiranim kriterijima pruzaju savjete ministru ili premi-
jeru u pogledu javnih politika, politickih aspekata i koordi-
nacije ili odnosa s javnos¢u. Dolaze i odlaze s ministrom, a
njihov je status u pravilu nejednako reguliran u pojedinim
drzavama, ako je uopée i reguliran. Javljaju se zbog promje-
na u upravljanju, potrebe za jacanjem koordinacije, vodstva
i strategije kao i odgovora na intenziviranje komunikacija.
Dovode do promjena u odnosu izmedu politike i uprave
u drzavnoj upravi, a osnovne zamjerke i nepovjerenje jav-
nosti proizlaze iz netransparentnosti, izostanka regulacije
i nedostatka odgovornosti. U radu se razmatraju razlozi
zbog kojih politicki savjetnici postaju neizostavan dio mi-
nistarskih kabineta, analiziraju se pojam, vrste i funkcije
politickih savjetnika te opisuju posljedice i klju¢ni elementi
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koncepta. Naglasava se vaznost uredenja statusa politickih
savjetnika i transparentnosti radi osiguravanja ostvarivanja
javnog interesa i povjerenja javnosti u institucije.

Kljuéne rijeci: politicki savjetnici, policy savijetnici, izvr$na
vlast, drzavna uprava, drzavni sluzbenici, politizacija

1. Uvod

Angaziranje politickih savjetnika,! osoba koje savjetuju premijera ili mi-
nistre, sve je ucestalije obiljezje drzavne uprave i javnih politika. Institut
politickog savjetnika nije sasvim nov i tradicionalno ga poznaju mnogi
sustavi, ali ono $to je novo jesu njihov broj, uloga i utjecaj na upravljanje,
do mjere u kojoj su postali osobite institucionalne znacajke suvremenih
sustava (OECD, 2011). Politicki savjetnici usko suraduju s ministrima
kao njihove desne ruke, pa i usi i o¢i, osobito u pogledu oblikovanja i
implementacije politika i propisa, formuliranja prora¢una, odgovaranja na
razli¢ite zahtjeve, odrzavanja odnosa s javno$¢u, informiranja i odgova-
ranja na pitanja zastupnika, odrzavanja odnosa s politi¢kom strankom i
drugim ministarstvima (Eichbaum & Shaw, 2007, str. 101). U tom smi-
slu, politi¢ki savjetnici su svojevrsna funkcionalna ekstenzija ministra koja
osnazuje njegov polozaj i kapacitet u odnosu prema drugim politickim
akterima — drugim ministrima i premijeru te vi§im drZavnim sluZbenicima
(Shaw & Eichbaum, 2014). Razlozi jacanja njihove uloge mogu se nadi,
izmedu ostalog, u promjenama u nacinu upravljanja i uloge drzavne sluz-
be, zatim u stalnom pritisku za komuniciranjem i odrZavanjem reputacije,
napetosti u odnosu izmedu politike i uprave, kao i pritiscima za ja¢anjem
koordinacije, vodstva i strateskog planiranja.

Paralelno s povecanjem broja i jacanjem njihova utjecaja javljaju se i kon-
troverzije u vezi s politickim savjetnicima. Nisu ih izabrali gradani niti su
zaposleni putem natjecaja na kojima bi dokazali svoje kvalifikacije, a sa
svojom sve znacajnijom ulogom u sustavu izvr$ne vlasti i uprave »politicke
Serpe« (political sherpa),” postaju »izvor zabrinutosti« u smislu troskova
koje namecu sustavu, netransparentnosti te nedostatka jasnih linija od-

1 U radu se koristi izraz »politicki savjetnik« koji obuhvaca razlicite termine (political
advisor, policy advisor, ministerial advisor, special advisor).

2 Pojam je skovao sir John Eldvibe, bivi stalni tajnik kotske vlade (prema: Shaw &
Eichbaum, 2014).
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govornosti (OECD, 2011, str. 3). O njima se, kako isticu Eichbaum &
Shaw (2007, str. 98), ne zna mnogo, sumnja se u njihove motive da se
angaziraju na takvom poslu, a percepcija javnosti jest da djeluju kao ¢uvari
ministara te predstavljaju opasnost za drzavne sluzbenike.

Istrazivanja politickih savjetnika dominantna su u anglosaksonskim ze-
mljama gdje su i znanost (v. King 2003; Connaughton, 2005, 2008, 2010;
Eichbaum & Shaw, 2007, 2007a, 2010; Shaw & Eichbaum, 2014, 2015,
2017; Page, 2012; Halligan, 2013, itd.) i praksa (npr. parlamenti, mini-
starstva zaduZena za upravu) posljednjih dvadesetak godina zaokupljene
pitanjem i regulacijom statusa politi¢kih savjetnika. S vremenom posta-
ju aktualni i u drugim zemljama (v. Hustedt & Houlberg Salomonsen,
2013, za Njemacku, Veliku Britaniju i Dansku; Christiansen et al., 2014,
za Dansku i Svedsku; Van den Berg, 2017, za Nizozemsku; Pelgrims,
2006, za Belgiju; Veit et al., 2017. i Fleischer, 2012, za Njemacku i UK;
Temmes, 2008, za Finsku). U zemljama srednje i isto¢ne Europe dolaze
u fokus izazova ja¢anja koordinativnih i policy kapaciteta vlade, za pomo¢
kojima je izradena posebna studija o politi¢ckim savjetnicima u Danskoj,
Poljskoj, Portugalu, Spanjolskoj i Velikoj Britaniji (Sigma, 2007) te or-
ganizirane konferencije i posebne publikacije i priru¢nici NISPACee (v.
Peters et al., 2006; Connaughton et al., 2008; Lazerviciute, 2003).% Jedino
opseZnije komparativno istrazivanje proveo je OECD 2010. analizirajuci
pravni okvir i poloZaj politickih savjetnika u 27 drzava (OECD, 2011).
Ipak, istrazivanja i teorijski koncepti u vezi s politickim savjetnicima ogra-
ni¢eni su i oskudni u usporedbi s literaturom o politi¢arima i sluzbenici-
ma, dijelom i zbog metodoloskih problema, s obzirom na to da trajno ne
egzistiraju ni u jednom od ta dva svijeta.

U Hrvatskoj nema radova koji bi se isklju¢ivo bavili savjetnicima, iako je
jo§ 2009. u Casopisu Hmatska (i komparativna) javna uprava objavljen prije-
vod studije koju je izradila Sigma (2009). Politicki savjetnici spominju se u
nekoliko radova, ali nisu glavni predmet istrazivanja (v. npr. Kopri¢ et al.,
2014; Marceti¢ & Musa, 2013), dok je istrazivanje o politickim savjetnici-
ma provedeno u okviru Instituta za javnu upravu 2015.-2017. nezavr§eno
zbog poteskoca u prikupljanju podataka.

Svrha rada je rasvijetliti pojam instituta politi¢kog savjetnika i utvrditi nje-
gova bitna obiljeZja (istraZivacke varijable) temeljem pregleda relevantne

3 Npr. u: Connaughton et al. (2008) poseban je dio posveéen politickim savjetnicima
u Irskoj, Belgiji, Finskoj te Estoniji, Poljskoj i Rumunjskoj. Uz Sigminu (2007) studiju u koju
je ukljuena Poljska, zapravo i nema mnogo radova, osobito novijih, o politickim savjetnici-
ma u zemljama CEE-a.
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znanstvene i policy literature te sekundarnih istrazivanja. U tom kontekstu
u ovom se radu prvi put u hrvatskoj upravnoj literaturi razmatra pojam
politickih savjetnika kao posebnog »sloja« u upravi: prvo se daje osvrt na
razloge uvodenja politickih savjetnika u sustav upravljanja, zatim se razla-
7u obiljeZja koncepta, ukljucujuéi vrste i poslove, a na kraju se analiziraju
klju¢ni problemi koje politicki savjetnici postavljaju pred sustav upravlja-
nja kao i tocke adresiranja tih problema, osobito kroz regulaciju instituta
i transparentnost. U zaklju¢nom dijelu rada sumiraju se rezultati i daju
okviri za buduca istrazivanja, kao i neki policy prijedlozi.

2. Politi¢ki savjetnici kao odgovor na promjene u
upravljanju i u drustvu

Pojava politi¢kih savjetnika u upravi odraz je promjena u sustavu uprav-
ljanja kojih se uzrok moze nadi u suvremenoj dinamici odnosa politike i
uprave, ali i politike i drustva, kao i izazova koje se pred egzekutivu po-
stavljaju u smislu snazenja vodstva kroz politizaciju, jacanje koordinacije i
strateskog odlucivanja te jacanje komunikacije s mnogobrojnim akterima.
Izvor i okvir tih promjena su upravne doktrine koje se razvijaju od 1980-ih
nadalje, ali i novija drustvena kretanja. Novi javni menadzment s idejom
razdvajanja policy i operativnih poslova stavlja naglasak na oblikovanje po-
litika i stratesko odlucivanje, dok good governance prosiruje do tada diho-
tomni odnos uprave i politike na multiakterski obrazac u kojem utjecaj na
odlu¢ivanje ima velik broj dionika sa svojim specifi¢nim interesima (v. Ko-
pri¢ et al., 2014). Posljednjih desetak godina ekonomska kriza i kriza de-
mokracije jac¢aju potrebu responsivnosti, koordinacije politika i snaZenja
responsivnog vodstva, a tehnologija i fragmentacija politickog krajobraza
mijenjaju nalin komunikacije koja postaje diverzificirana, konstantna i
ubrzana te jedan od klju¢nih kanala politickog djelovanja. Stoga je anga-
Ziranje politickih savjetnika odgovor na suvremene zahtjeve upravljanja,

a osobito jadanje politickog vodstva te njegove reputacije i responsivnosti
(usp. OECD, 2011, str. 16-17).

2.1. Politizacija, koordinacija, komunikacija
Politicki savjetnici posljednjih su desetljeca postali dio suvremenog uprav-

ljanja koje istovremeno prolazi kroz znacajnu promjenu. Tu promjenu
obiljezava transformacija tradicionalnog odnosa odvojenosti politike od
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uprave i njihove suradnje prema novom konceptualiziranju tih odnosa,
koji vjerojatno najbolje opisuje Aucoin temeljem analize upravljanja u Au-
straliji, Velikoj Britaniji, Kanadi i Novom Zelandu nazivajuéi ga »novim
politickim upravljanjem« (Aucoin, 2012; Halligan, 2013). Umjesto neutral-
nosti drzavne sluzbe koja sluzi trenutacnoj politi¢koj opciji bez obzira na
osobne afinitete, zadrZavajuéi svoj profesionalni i apoliti¢ni karakter te
predstavljajuéi »repozitorij policy znanja« kao primarni savjetodavni servis
ministra (Halligan, 2013), javlja se nov koncept politiziranog upravljanja
koji je odraz pritisaka kojima je izlozena izvr$na vlast pod utjecajem ra-
zvoja medija i komunikacija, pove¢anja transparentnosti, jatanja nadzor-
nih mehanizama i diverzifikacije oblika i porasta broja razli¢itih izvora
utjecaja (think tanks, lobisti, interesne skupine), intenziviranja politicke
utakmice, kao i polarizacije glasaca (Halligan, 2013).

U tom kontekstu inkorporacija politi¢kih savjetnika rezultat je potrebe da
izvrna vlast prosiri i ojaca svoj utjecaj i izvan ureda ministara, odnosno oja-
Ca stranacki element u izvr$noj vlasti (Halligan, 2013) te posljedi¢no dovodi
do politizacije drzavne uprave i drzavne sluzbe. Mnogi autori naglasavaju
da je nepovjerenje izmedu politike i uprave* glavni motiv imenovanja poli-
ti¢kih savjetnika i time ponovne uspostave vlasti predstavni¢ke demokracije
nasuprot tehniziranoj birokraciji (Eichbaum & Shaw, 2007; Christiansen et
al., 2014; Halligan, 2013; Aucoin, 1990 prema: OECD, 2011, str. 19). Dru-
gim rijeCima, susrecuéi se s problemom oslanjanja na kadrove koji su do-
nedavno sluZili oponentima, »ministri vise ne prihvacaju tradicionalni moto
da su sluZbenici spremni apoliti¢no sluziti svakoj vladi« (Halligan, 2013).

Politizacija upravljanja kao rezultat vanjskih pritisaka za snazenjem uprav-
ljanja i odgovora na razli¢ite poticaje iz politicke okoline vidi se i iz okol-
nosti da, uz politicke savjetnike kao jedan model politizacije, dolazi i do
jace uloge sluzbenika u procesu oblikovanju javnih politika, ¢ime se oni
iz zone implementacije i operative sve vi$e premjestaju prema politickom

4 Peters & Pierre (2001) naglasavaju da su reforme 1980-ih i 1990-ih, izrasle na kri-
tici drzavne i javne uprave, promijenile odnos politi¢ara i drzavnih sluzbenika, kao i odnose
modi unutar javnog sektora u cjelini, dajuéi snazniji poticaj privatnom sektoru ili vracajuci
prerogative parlamentu. Politicari su smatrali da su drzavni sluzbenici kljuéni izvor problema,
a ne rjeSenje — smatralo ih se Cuvarima postojeceg stanja koji nisu sposobni kreirati efikasnu
javnu upravu pa je stoga potrebno smanjiti njihovu mo¢ i omogué¢iti provedbu modernih ne-
omenadZerskih reformi (Peters & Pierre, 2011, str. 2). Oni stoga piSu o tri modela odnosa
politi¢ara i sluzbenika, od suradnickog i koncilijantnog »seoskog Zivota« (»village life«) u jav-
nom interesu, preko sektorskog ili funkcionalnog seoskog Zivota (»functional village life«) koji
odlikuje kohabitacija u odredenom policy podruju, zatvorenom za trece, pa do modela koji
nazivaju »adversarial politics«, mjesta politiziranog konflikta u kojem se politicari i sluzbenici
nadmecu za mo¢.
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polu (Halligan, 2013).°> To se dogada ili u odsustvu politi¢kih savjetnika
(dakle u onim sustavima u kojima spomenuto nepovjerenje politike u upra-
vu nije znatno izraZeno) ili zbog njihovih naglasenih hijerarhijskih ovlasti
prema upravnom dijelu ministarstva (gdje je nepovjerenje znatno).® Stoga
novo politicko upravljanje stvara poveéan rizik za neutralnost uprave, a time
i demokratsko upravljanje, a negativnu sliku opisuju mnogi autori: perma-
nentna politicka kampanja dovodi do zlouporabe centralizirane vlasti nad
drzavnom sluzbom za stranacke svrhe, rastuéi broj politickih savjetnika i
ministarskog osoblja stvara pritisak na sluzbenike da djeluju kao politicki
agenti, politizacija visih sluzbenickih poloZaja potkopava nalelo merita u
upravi, kao i profesionalizam i politi¢ku neutralnost sluzbenika, a o¢ekiva-
nja da sluzbenici budu entuzijasti¢ni u odnosu na javne politike dovodi do
erozije neutralnosti sluzbe i oekuje od sluzbenika da budu »promiskuitet-
no stranacki« (Chouinard & Milley, 2015, str. 6-7; Aucoin, 2012, str. 177).
Imenovanje politickih savjetnika proizlazi i iz potrebe ja¢anja koordinacije
iz centra (v. Peters et al., 2006). Uspostava centralizirane kontrole nad
javnim politikama i upravom omogucava se jacanjem centralne koordi-
nacije u rukama ministra pomoc¢u njegovih politickih savjetnika (Aucoin,
2012; Shaw & Eichbaum, 2015). Stoga su politicki savjetnici nusprodukt
NPM-a koji je u prvom redu doveo do jacanja fragmentacije i menadzer-
skih sloboda 3to je povecalo potrebu za jacanjem koordinacije radi jedin-
stvenog djelovanja javnih politika. Tome treba pribrojati i povecanje tzv.
kompleksnih policy problema (tzv. wicked problems) odnosno pitanja koja
horizontalno presijecaju upravu (cross-cutting issues, npr. informatizacija)
koji stavljaju dodatan pritisak na potrebu koordinacije, i osobito horizon-
talne koordinacije kroz sustav (v. Purman & Musa, 2014). Kako isticu
Shaw & Eichbaum (2015) politi¢ki savjetnici mogu se smatrati integral-
nim dijelom centripetalnih procesa koji imaju svrhu ojacati kapacitet i
sposobnosti jezgre izvrine vlasti. U pozadini je i potreba za strateskim
odlu¢ivanjem, orijentacijom na $iri drustveni kontekst i implikacije jav-
nih politika. Stratesko odlu¢ivanje u izvr$noj vlasti ovisi o informacijama i

5 Sluzbenici su sad razapeti izmedu potrebe balansiranja izmedu neutralnih kompe-
tencija koje se temelje na stru¢nom znanju s responsivnim kompetencijama koje se temelje
na poznavanju svijeta politike (Hustedt & Holbourg Salamonsen, 2013).

6 Christiansen et al. (2014) razlikuju &isti savjetnicki model u Danskoj, u kojem su i
dalje primarno sluzbenici nositelji policy savijeta, te $vedski model kontrole u kojem je veéi
broj politickih savjetnika sa znatnim hijerarhijskim ovlastima $to dovodi do politickog utjeca-
ja na drzavnu sluzbu. Ipak, i u prvom modelu postoji potencijalni izvor politizacije — u nedo-
statku politickih savjetnika, sluzbenici su u vecoj mjeri ukljuceni u politicki proces i politicku
igru za razvoj politickih strategija te se teze distanciraju i ostaju neutralni.
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kvalitetnim savjetima onih koji opsluzuju tu izvr$nu vlast, utemeljenim na
policy analizi, ali i koordinaciji izmedu razli¢itih skupina dionika odredene
politike. Politi¢ki savjetnici savr$eno se uklapaju u tu sliku.

Politicki savjetnici odraz su i povecanih potreba za komunikacijom u dina-
mi¢nom, fragmentiranom i medijatiziranom okruZenju. U medijatiziranom
okruzenju koje odlikuje inkorporacija medijske logike u sve drustvene sfere,
ukljucujuéi politiku i upravu, a osobito izvrsnu vlast (v. Grbesa, 2017), i u
kojem mediji i gradani neposredno neprestano prate i komentiraju politi¢-
ke poteze i politike, politicki savjetnici postaju produzene ruke nedovoljno
kapacitiranih ministara koji se na taj nacin pokuSavaju uhvatiti u kostac s
tijekom informacija i svojom javnom percepcijom. Medijatizacija dovodi
do potrebe da se ministri fokusiraju na to kako ih percipira javnost, kako
da prezentiraju svoje politike te kako da brzo reagiraju na medijske napi-
se (Fredriksson et al., 2015. prema: Veit et al., 2017). Stoga osobito raste
potreba za medijskim politickim savjetnicima. Politicki savjetnici mogu se
shvatiti i kao izraz personalizacije politike, u kojemu u prvi plan, zamjenju-
juéi kompliciranu, multifunkcionalnu, i neosobnu drzavnu upravu, dolaze
ministar i osobe od njegova povjerenja. U tom smislu njihova uloga moze
biti i u vecoj responsivnosti na okolinu i sustav, kroz promjenu percepcije
ministarstva kao zatvorenog i neosjetljivog, kroz jacanje pozitivnog javnog
imidza. S druge strane, kako u analizi politickog upravljanja u Kanadi poka-
zuju Chouinard & Milley (2015, str. 5-6), ti procesi dovode do ekspanzije
komunikacijske infrastrukture i centralizacije vlasti i kontrole, taktickog ma-
nevriranja oko kontrole informacija i pristupa informacijama, diskreditacije
politickih oponenata putem nadzornih tijela, entuzijasti¢ne promocije poli-
tika, kao i dualisticke stranacke politike.

2.2. Promijenjena uloga policy savjeta

Posljedice prethodno navedenih procesa mogu se kratko sazeti u promi-
jenjenoj ulozi policy savjeta u odnosnu prema tradicionalnoj koncepciji,
sa §irim implikacijama na funkcioniranje demokratsko-politickih procesa,
koju osobito razraduju Prince (2007) i Craft & Howlett (2012).

Uloga politickih (i u uzem smislu policy) savjetnika jest »to think the unthin-
kable« i »izazivati prihvadene zasade, predlagati alternative i revidirati stra-
tegiju i prioritete Vlade« (Elcock, 2002, str. 2, prema: Shaw & Eichbaum,
2015, str. 3). Drugim rije¢ima, i s aspekta pruzanja savjeta u pogledu javnih
politika zadatak im je »govoriti istinu vlasti« (»speaking truth to power«). Ta
stara krilatica Wildavskog (prema: Prince, 2007) tradicionalno je podrazu-
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mijevala da je govoriti istinu (Einjenice, podatke, informacije o javnoj poli-
tici) bio prerogativ drzavnih sluzbenika utemeljen na njihovom profesional-
nom iskustvu i kompetencijama te znanjem organizacijske i policy povijesti
koji su odraz nacela stabilnosti karijere (Prince, 2007, str. 163-165).” U tom
smislu postojala je jasna podjela poslova — zadatak drzavnih sluzbenika bio
je savjetovati o javnoj politici (»govoriti istinu«), dok su ministri bili oni koji
odluc¢uju (»vlast«) i koriste se savjetom drzavnih sluzbenika.

Novi model policy savjeta sada zamjenjuje onaj tradicionalni — umjesto
dominacije policy savjeta i njegove kvalitete, koju pruzaju stru¢ni i iskusni
sluzbenici, u novom tipu upravljanja bit je u komunikaciji i odnosima s
mnogim internim i vanjskim akterima politike (dionicima), koordinaciji
politike i stavova te politickoj reputaciji koja se gradi kroz komunikaci-
ju (Prince, 2007). Intenziviranje, usloznjavanje i dominacija unutarnjeg i
vanjskog auditorija (ministarstava, vlade, zakonodavca, interesnih skupi-
na, politickih stranaka, medija, javnosti) promijenila je vaznost, karakter i
ulogu policy savjeta, kao i aktere koji ga pruzaju. Dok je prije uloga policy
savjeta (»govorenja istine«) bila izazvati razmisljanje skupine (engl. grou-
pthink) hrabrim, promisljenim i respektabilnim profesionalnim savjetom,
danas vise nije smisao u samom policy savjetu, nego u izbjegavanju pogre-
aka i prebacivanju krivnje. Posljedica je dominacija razmisljanja skupine
(mase) koja pociva na suzbijanju kritickog misljenja i dodira sa stvarnoscéu
podilazenjem vodstvu, $to u konaénici stvara potencijal za propast same
javne politike (Prince, 2007, str. 163-165).

Stoga u suvremenim drustvenim i politickim uvjetima rasprienog i multi-
centri¢nog upravljanja i intenzivne komunikacije model »govorenja istine«
ministrima putem stru¢nog policy savjeta, zamjenjuje »dijeljenje istina s
mnogim akterima« (»sharing truths with multiple actors of influence«, kao
savjetovanje, usuglasavanje) (Prince, 2007; Craft & Howlett, 2012). To je
ujedno indikator ukotvljena razmisljanja skupine u policy procesu — umje-
sto jedne vlasti postoje rasprieni centri interesa, od vlade, think tanks i
istrazivackih centara, interesnih skupina, PR konzultanata, lobista, anali-
ti¢ara javnog mnijenja, itd. koji podrZavaju ili ne pocetnu premisu, odno-
sno razmisljanje skupine (Craft & Howlett, 2012, str. 84-85).

7 Speaking truth to power obiljeZje je, prema Wildavskom, idealnog policy savjeta i odnosa
izmedu politickog savjetnika (policy savjetnika) i ministra: savjetnik ima pristup istini, ali u
demokratskom sustavu nema vlast; njegov je zadatak teziti istini, a ne teZiti vlasti od koje mora
biti odvojen. lako se izlaze opasnosti da bude percipiran kao glasnik koji donosi lose vijesti
(istinu), u stvarnosti savjetnici imaju potencijal biti vrlo korisni — otvarati pitanja, davati nove
ideje, upudivati na putove i moguénosti kao i na inovativne reforme (Prince, 2007).
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U ta dva modela vrsta i karakter policy savjeta se razlikuju (Craft & Howlett,
2012, str. 89-90, nastavno na Prasser, 2006): umjesto »hladnog«, dugoro¢-
nog, proaktivnog i anticipatornog sada je savjet »vrucé«, kratkorocan, reak-
tivan i generiran krizom. Prvi je utemeljen na informacijama i istrazivanju,
neovisan, a drugi na fragmentiranim informacijama i tracevima te utemeljen
na stavovima i ideologiji. U tradicionalnom modelu policy savjet je neovisan
i neutralan te usmjeren na rjeSavanje problema, strateski, sirokoobuhvatan i
sistemski, dok je u novom modelu on stranacki, pristran, usmjeren na poje-
dinacan problem i politicku pobjedu. Policy savjet tako vise nije transparen-
tan, idealisticki i fokusiran na javni interes, objektivan i jasan, nego tajnovit,
pragmati¢an, dvosmislen i usmjeren na dobitak na izborima. Posljedi¢no,
nadin rjeSavanja policy problema i ishodi politika u novom sustavu upravlja-
nja u bitnom se razlikuju od tradicionalnog i jos uvijek o¢ekivanog, a politic-
ka borba nije borba za ciljeve i ideje, nego opstanak na vlasti.

3. Politicki savjetnici: obiljezja, funkcije i
profesionalna pozadina

3.1. Obiljezja politickih savjetnika

S obzirom na to da se poloZaj i statusna pitanja politickih savjetnika razli-
kuju ovisno o pravnoj i upravnoj tradiciji, osobito sluzbeni¢kom sustavu
i odnosu politike i uprave (v. Page & Wright 1999), kao i politickim pro-
cesima u pojedinim drZzavama (npr. ucestalim koalicijskim i manjinskim
vladama),® univerzalnu definiciju politickog savjetnika nije mogude dati.
Medutim, ono §to je zajednicko politickim savjetnicima jest da je rije¢ o
osobama ¢ija je uloga pruzanje savjeta u pravilu politi¢ke prirode ministru
odnosno drugim duznosnicima u vrhu izvrine vlasti, a angaZirane su te-
meljem odnosa povjerenja i ostaju na funkciji dok traje mandat ministra
(Sigma 2007, str. 8). Iz navedenog opisa vide se klju¢na obiljeZja poli-
tickih savjetnika, iz kojih proizlaze izazovi njihove funkcije i reperkusije
na funkcioniranje sustava i javne percepcije (slicno Sigma, 2007, str. 8-9;
OECD, 2011; Eichbaum & Shaw, 2007a; Connaughton, 2010, i dr.):

8 Eichbaum & Shaw (2007, str. 93-94) naglasavaju da su politicki savjetnici primarno
ideja lijevih stranaka, dok su desne stranke sklonije klasicnom modelu sluzbenickih savje-
ta; takoder, kao i Connaughton (2005, 2010), isti¢u da su koalicijske vlade prijem¢&ivije na
imenovanje politickih savjetnika sklonih jednoj stranci ministru druge stranke, a osim toga
povecavaju potrebu koordinacije i prilagodbu uvjetima visestranackih vlada.
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(a) imenovanje temeljem odnosa povjerenja s ministrom — imenuje ih
ministar na temelju osobnog povjerenja radi pruzanja savjeta i nalaze
se izvan redovite hijerarhije ministarstva, nisu uklju¢eni u lanac ovlas-
ti i odgovornosti u ministarstvu i odgovorni su samo ministru;

(b) ugovorni, a ne sluzbeni¢ki odnos — pravila drzavne (ili javne) sluzbe
na njih se ne primjenjuju uopée ili barem ne u cijelosti;

(c) savjetovanje politicke prirode — s obzirom na zadatak pruzanja savjeta
politicke prirode, na njih se ne odnosi pravilo politi¢ke neutralnosti
koje vrijedi za drZzavne sluzbenike.

Klju¢na okolnost koja se veze za politicke savjetnike odnosi se na njihovo
imenovanje koje se temelji na odnosu povjerenja $to ga osoba ima s mini-
strom (ili, Sire, politi¢kom strankom ministra) i ono je vremenski ograni¢eno
i ovisno o poziciji samog ministra — politickog savjetnika imenuje ministar
i on ostaje na toj poziciji sve dok to ministar smatra potrebnim odnosno,
najdulje, do kraja mandata ministra (Sigma, 2007, str. 8, 13). U tom smislu
je kljuéno da politicki savjetnik ima pristup ministru u smislu fizi¢ke blizine
i ucestalosti kontakta, kao i pristup dokumentima (izuzevsi povjerljive in-
formacije) te sastancima ministra (Sigma, 2007, str. 8, 13). Supstancijalna
znalajka politickih savjetnika jest stoga vezanost njihove pozicije za mini-
stra — oni dolaze i odlaze s ministrom, iako nije isklju¢eno da ih angaZira
novi ministar ili drugi ministar (Sigma, 2007, str. 8, 13). U nekim zemljama
prethodni angaZman u svojstvu politickog savjetnika mozZe biti koristan za
kasniju karijeru na politickim pozicijama ili pozicijama visih drzavnih sluz-
benika (npr. u Francuskoj) odnosno parlamentarnim ili ministarskim pozi-
cijama (npr. u UK).? Politicki savjetnik nije nuzno ¢lan stranke ministra, ali
pretpostavka je da, s obzirom na to da je rije¢ o odnosu povjerenja te da je
on zaduZen za pruzanje primarno politickih (interesnih, komunikacijskih)
savjeta, s ministrom i njegovom strankom dijeli odredena stajalista u pogle-
du javnih politika i politi¢kih odnosa (Sigma, 2007, str. 10).1°

° Ministri se mogu naci pred znatnim izazovima kada stranackim duZnosnicima koji
aspiriraju na duznosnicke polozaje (dakle svojim konkurentima) daju sredidnje mjesto u vla-
sti kroz imenovanje na funkcije politickih savjetnika (Tiernan, 2007, prema: Connaughton,
2010, str. 349).

10 Istrazivanje politickih savjetnika na Novom Zelandu 1990.-2005. pokazalo je da je
vise od polovice politi¢kih savjetnika (58,1%) za vrijeme obna3anja funkcije pripadalo istoj
stranci kao i ministar (v. Eichbaum & Shaw, 2007). Ujedno, praksa koalicijskih partnera da
uvjetuju postavljanje »svojih« politickih savjetnika ministrima drugog koalicijskog partnera
smatra se potencijalno destabiliziraju¢om (Sigma, 2007, str. 10; Connaughton, 2005).
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S obzirom na status, politicki savjetnici razlikuju se od ostalih dviju kljuc-
nih kategorija'! u upravi — politickih duznosnika i drzavnih sluzbenika (v.
Sigma 2007, str. 8-9). Naime, politi¢ki duZnosnici (ministri, zamjenici,
premijeri i dr.) kao nositelji Eelnih pozicija u izvr$noj vlasti obnasaju odre-
denu zakonom definiranu funkciju i snose za nju odgovornost, a na polozaj
dolaze prema politi¢kim kriterijima i politickim imenovanjima odredenih
tijela (npr. parlamenta, vlade i sl.). Politicki savjetnici nisu dio formalnog
sustava ovlasti i odgovornosti te za svoj rad odgovaraju isklju¢ivo mini-
stru kojem pomazu i koji im je dodijelio zadatak, ali njihovo se ponasanje
moZe odraziti na odgovornost ministra. S druge strane, razlikuju se i od
drzavnih sluzbenika, ponajprije s obzirom na na&in imenovanja i obveze
radnog mjesta. Dok sluzbenici u sustav dolaze temeljem javnog natjecaja,
ispunjavanjem odredenih uvjeta sluzbe i na njih se primjenjuje specifi¢an
pravni okvir za drZavnu (javnu) sluzbu (v. Kopri¢ et al., 2014), politi¢-
ki savjetnici nisu podvrgnuti formaliziranim procedurama zaposljavanja
i imenuju se temeljem okvirnih i neformalno utvrdenih kompetencija ili
na sugestiju politicke stranke, ovisno o vrsti politi¢kih savjetnika. Njihov
radnopravni status razlikuje se od drzave do drzave, od potpuno neure-
denog do djelomi¢no podvrgnutog pravilima drzavne sluzbe, s time da se
javlja trend regulacije poloZaja savjetnika (v. infra, pogl. 4.). Druga bitna
razlika odnosi se na ¢injenicu da politicki savjetnici nisu dio hijerarhijske
strukture i neposredno su vezani za ministra, a drzavni sluzbenici im nisu
podredeni, iako postoje prakse utjecaja na drzavnu sluzbu. Na kraju, za
razliku od drzavnih sluzbenika, od politickih se savjetnika ne o&ekuje poli-
ti¢ka neutralnost, veé, naprotiv, percipiranje politi¢ke i drustvene realnosti
i savjetovanje u skladu s tom percepcijom.

3.2. Tko su i 3to rade politicki savjetnici? Vrste, poslovi i
profesionalna pozadina

Politicki savjetnici pomaZu ministru obavljati njegov posao, od formuli-
ranja i osiguravanja implementacije javnih politika, odrzavanja odnosa,
razmjene informacija i usuglasavanja stavova s institucijama, dionicima,
politickim strankama te politickog komuniciranja, odrzavanja odnosa s

11 Cesta je i praksa imenovanja osobnih asistenata u kabinetima ministra (personal
support staff) koji djeluju kao tehnicka i logisticka podrska, ali oni nisu politicki savjetnici,
iako se i za te pozicije mogu javiti ista statusna pitanja ako nije rije¢ o drzavnim sluzbenicima
(prema: Sigma, 2007, str. 8).
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javnoscu i izgradnje javnog imidza. Koje ¢e poslove obavljati politicki sa-

vjetnik, ovisi o kontekstu, politi¢koj i upravnoj tradiciji kao i potrebama

konkretnog ministra. Medutim, mogucée je s obzirom na uvjete imenova-
nja, zadatke te smjerove komunikacije i koordinacije razlikovati specifi¢-
ne vrste politi¢kih savjetnika (v. Eichbaum & Shaw, 2007; Connaughton,

2010; Sigma, 2007; OECD, 2011).

Ovisno o vrsti savjeta koje pruZaju i kriterijima angazmana, mogude je

razlikovati nekoliko klju¢nih vrsta politi¢kih savjetnika. Sigma (2007, str.

10) i OECD (2011) razlikuju tri tipa politickih savjetnika:

a) strucnjaci (eksperti) pruZaju savjete u odnosu na javne politike iz djelokru-
ga ministarstva, a kriterij njthova odabira vezan je za njihovu ekspertizu
odnosno profesionalno iskustvo u odredenom podru¢ju. U pravilu su to
osobe na vrhuncu ili pri kraju svoje profesionalne karijere;"

b) generalisti (strateski savjetnici) u pravilu pruzaju politicku podrsku
ministru odnosno djeluju kao veza izmedu ministra i ministarstva s
jedne strane te politicke stranke, drugih institucija, interesnih skupi-
na i politickih savjetnika u drugim ministarstvima. Cesto je rije¢ o
mladim osobama koje su stranacki aktivne (v. Halligan, 2013, str.
8), a strukom najéesée iz medija, prava ili akademske zajednice, pri
Zemu ostaju Cesto zaposlenici politicke stranke. Poslovi im se dijelom
preklapaju s poslovima savjetnika za odnose s javnoséu;

c) savjetnici za odnose s javnoséu (PR savjetnici, medijski stru¢njaci) bave
se politickom komunikacijom i odnosima s medijima, a opseg i vrsta
zadataka ovise o postojanju i djelokrugu posebnog odjela za odnose s
javnosc¢u u ministarstvu. Takvih je savjetnika manje, obi¢no jedan, te
dijelom rade i ono §to rade generalisti.

U sli¢nom je okviru Connaughton (2010) razvila klasifikaciju Cetiri tipa
percipiranih uloga politickih savjetnika, ovisno o tome radi li se o sup-
stancijalnom aspektu javne politike (savjetovanje u pogledu politike,
formulacija ili implementacija politike, upravljanje politikom) odnosno
proceduralnom aspektu (o tehni¢kim odnosno menadzZerskim poslovima,
komunikacijskim, ili politi¢kim).
—  Tip . Ekspert — savjetnik koji pruza savjete u vezi s javnom politikom,
a djeluje individualno, u odnosu s ministrom, ili kao dio vladine
masinerije savjetodavnih tijela.

12 Sigma (2007, str. 11) tvrdi da je takvih politickih savjetnika u zemljama u tranziciji
(CEE zemljama) vise nego u zapadnoeuropskim zemljama, u osnovi radi kompenziranja
nedostataka profesionalne ekspertize u samim ministarstvima.
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—  Tip IL. Stranacki sljedbenik (partisan) — savjetnik koji obavlja poslove
stranacke prirode i predstavlja ministra u politickim pregovorima
te svojom responsivno3$¢u anticipira ministrove zahtjeve. Ova uloga
podiva na povjerenju i politickoj povezanosti izmedu ministra i savjet-
nika, a izraz je nepovjerenja prema drzavnim sluzbenicima.

— Tip III. Koordinator — savjetnik koji prati programe vlade, povezuje
ministra s razli¢itim skupinama, institucijama i dionicima i olak3ava
prezentaciju ministrove agende i prioriteta.

—  Tip IV. Cuvar (minder) — savjetnik koji anticipira pitanja koja bi mogla
nastetiti ministru politicki ili u smislu reputacije odnosno sprjecava
situacije u kojima dolazi do propusta u ostvarivanju politika. Njegova
se uloga temelji na odnosu povjerenja.

Osnovne funkcije politi¢kih savjetnika koje su vezane, ali ne i isklju¢ivo re-
zervirane za pojedinu vrstu savjetnika, ukljucuju poslove stru¢nog savjetova-
nja (ekspertize) u podru&ju javnih politika, poslove koordinacije s dionicima
i savjetovanja u pogledu politi¢kih aspekata te poslove odnosa s javnoscu i
komuniciranja (Sigma, 2007). Ovisno o ciljanoj skupini, posao politickih
savjetnika odvija se unutar izvr$ne vlasti i uprave (u odnosu na politicku
egzekutivu i druga ministarstva, a drugi dio unutar politickog sustava — za-
konodavac, politicka stranka — te u odnosu s vanjskim dionicima i medijima
i javnos¢u — biracka baza, interesne skupine, sindikati, predstavnici gospo-
darstva, akademska zajednica (Sigma, 2007; OECD, 2011).

Poslovi ekspertize odnosno stru¢nog savjetovanja odnose se na pruZanje
policy savjeta i savjeta u vezi s tekuéim pitanjima stru¢nog karaktera. Te
poslove obavljaju i drZavni sluzbenici i upravo u tom dijelu javlja se izazov
njihova medusobnog odnosa, ali i vaznost politickih savjetnika kada se
radi o strateskim odlukama. Poslovi koordinacije odnose se na: (a) ko-
ordinaciju s politi¢kom strankom radi osiguravanja koherentne vladine
politike (koordinaciju sa stranackim duZnosnicima, zastupnicima stran-
ke, lokalnim duZnosnicima iz stranke, simpatizerima stranke, sestrinskim
strankama u drugim drzavama); upravo su ti poslovi specifi¢ni za savjetni-
ke jer drzavni sluzbenici te poslove ne obavljaju niti ih mogu obavljati; (b)
institucionalnu koordinaciju koja primarno uklju¢uje koordinaciju izmedu
ministarstava (unutar izvr$ne vlasti) u vezi s politickim odlu¢ivanjem i po-
litikama, kao i administrativnih pitanja; u tim poslovima mogu sudjelovati
i sluzbenici u okviru sluzbenih koordinacijskih mehanizama, ali ako se
radi o politiki osjetljivim ili stranackim pitanjima, savjetnici, kao osobe
ministrova povjerenja, postaju klju¢ni kanali usuglasavanja i koordinacije.
Na kraju, i sve vaznije, (c) poslovi politickih savjetnika uklju¢uju poslove
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politicke komunikacije i odnosa s javno§¢u, u prvom redu kroz osmisljava-
nje strateskog komuniciranja i informiranja javnosti te klasi¢ne odnose s
medijima; dio tih poslova mogu obavljati i sluzbenici koji rade u odjelima
za odnose s javnos¢u, pa i ovdje, iako u manjoj mjeri nego kad je rije¢ o
politikama, izvire problem odnosa politi¢kih savjetnika i sluzbenika.
Klju¢ni poslovi politickog savjetnika, kako ih definira Sigma (2007, str.
12; v. 1 OECD, 2011) mogu se, ovisno o tome je li rije¢ o javnoj politici,
koordinacijskim poslovima ili komunikaciji grupirati prema odredenim
kriterijima (v. tablicu 1). Prema podru¢ju djelovanja i poziciji klju¢nog
aktera u odnosu na kojeg politicki savjetnik djeluje, oni mogu biti unutar-
nji (u odnosu s ministrom, unutar ministarstva) ili vanjski (unutar izvr$ne
vlasti, meduinstitucionalni, unutar politickog sustava, usmjereni prema
drustvenim skupinama). Takoder, s obzirom na tip djelatnosti, moguce
je identificirati redoslijed klju¢nih vrsta djelatnosti koje savjetnik obavlja.

Tablica 1. Klju¢ni poslovi politickib savjetnika

Posao politickog savjetnika Podrugje | Pozicija kljuénog aktera | Tip djelatnosti
Prij edlozi \f'las‘t 1t.1}.1 p.o!%cy. ideja unutarnji | ministar politika
ili razrada ideja i inicijativa
Komentari prijedloga koje su unutarnii | ministar. sluzbenici politika
izradili sluzbenici ministarstva J ' koordinacija
Brifiranje ministra o vladinim .. - polltlka .
. o unutarnji | ministar koordinacija
prijedlozima izvan resora e
komunikacija
Savjeti o tekudim pitanjima unutarnji | ministar pOhtlka. ..
komunikacija
Pisanje govora unutarnji | ministar korpgnlkacua
politika
Priprema ministra za javne .. - komunikacija
unutarnji | ministar .
nastupe politika
koordinacija
Odnosi s drugim ministrima vanjski u sustavu izvr$ne vlasti | politika
komunikacija
Odnosi s ¢lanovima i simpa- ki duinstitucionalni ko?rdﬁnaclja
tizerima stranke u parlamentu | V2M5! meduinstitucionalni politika
komunikacija
koordinacija
Odnosi s politickom strankom | vanjski u politickom sustavu komunikacija
politika
Djelovanje u svojstvu nefor- u polititkom sustavu koordinacija
malnog izaslanika prema vanjski drllalétveni aktori ’ komunikacija
vanjskim skupinama politika

Izvor: Autorica, preradeno prema: Sigma (2007, str. 12).
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Jedna od kljuénih kritika usmjerenih prema politickim savjetnicima odno-
si se na nedostatak obrazovanja i iskustva (Wilson, 2015, str. 459). Medu-
tim, istrazivanja pokazuju da politicki savjetnici uglavnom imaju odredene
vjestine i1 znanja steCena kroz obrazovanje i radno iskustvo. Istrazivanje
OECD-a (2011) pokazalo je da se isti¢u dva profesionalna profila — po-
liticki savjetnici struénjaci uglavnom imaju obrazovanje u podrudju javne
politike (npr. inZenjeri) ili prava, dok medijski struénjaci dolaze iz redova
novinara ili medijskih i komunikacijskih stru¢njaka. Ujedno, savjetnici su
preteZno visoko obrazovani: u Kanadi su svi politicki savjetnici imali fa-
kultetske diplome (preddiplomske i vise razine; Wilson, 2015, str. 460), u
Irskoj 78,6% (prema Connaughton, 2010), a na Novom Zelandu 64,5%
(Eichbaum & Shaw, 2007, str. 97). Dva istraZivanja pokazala su da medu
savjetnicima dominiraju muskarci — u Irskoj ih je bilo 71,4%, a na Novom
Zelandu 65,6% (Connaughton, 2010, Eichbaum & Shaw, 2007). Takoder,
vidljiv je trend angaZiranja sve mladih savjetnika (Halligan, 2013) koji su
spremni dokazivati se radi napredovanja u karijeri pa stoga ne ¢udi da je
polovica savjetnika u Kanadi u tridesetim godinama, a dodatno je 21% i
mladih (Wilson, 2015).

Istrazivanja pokazuju da politicki savjetnici dolaze iz razli¢itih sustava.
Oko polovice savjetnika u anglosaksonskim zemljama dolazi iz drzavne ili
javne uprave (Connaughton, 2010, str. 356; Eichbaum & Shaw, 2007a),
ali su podaci o njihovu povratku u drzavnu ili javnu sluzbu (ili ostanku) ra-
zli¢iti — tamo se vraca (ili odlazi) samo oko 16,7% novozelandskih savjetni-
ka (ve¢ina odlazi u privatni sektor kao konzultanti), dok se isto moze reéi
za veéinu australskih savjetnika koji uglavnom i dolaze iz javnog sektora. S
druge strane, istrazivanja iz ranih 2000-ih pokazala su da su npr. u Estoni-
ji i Poljskoj glavninu politickih savjetnika ¢inili politicari, a u Rumunjskoj
drzavni sluzbenici (v. Connaughton et al., 2008). Connaughton (2010,
str. 349-350) isti¢e da praksa imenovanja sluzbenika na pozicije politickih
savjetnika s moguénoséu njihova povratka u sluzbu otvara moguénost da
se savjetnik nade u konfliktnoj poziciji u slu¢aju kada ministar ima suprot-
ne interese i ciljeve od drZavne sluzbe.

U literaturi su prikazana i istraZivanja motivacije politickih savjetnika da
se angaziraju u tom svojstvu (Eichbaum & Shaw, 2007; Connaughton,
2010). Takve pozicije, osobito generalista, mogu biti vrlo privla¢ne za mla-
de politicare kao mjesto gdje ¢e stjecati iskustvo, a mogu posluziti kao
nagrada do umirovljenja iskusnim politi¢arima odnosno kao dobre pozici-
je za stranacke kolege (Majcherkiewicz, 2008, str. 280). Kao neposredni
motiv angazmana politicki savjetnici najéesce isti¢u utjecanje na oblikova-
nje javnih politika u smislu boljih rezultata, zatim intrinzi¢no zadovoljstvo
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koje nosi rad na takvom mjestu, osobito u smislu osobnog i karijernog
razvoja, kao i motiv stranac¢kog doprinosa politikama vlade i sudjelovanja
u reformama te osjecéaj da su u sredistu zbivanja (Eichbaum & Shaw 2007,
str. 98-99; Connaughton, 2010, str. 354).

Angarziranje osobe kao politickog savjetnika pretpostavlja da je ta oso-
ba sposobna ispuniti zahtjeve te funkcije. Eichbaum & Shaw (2007, str.
101) upuduju na vjestine i osobine koje su politi¢ki savjetnici istaknuli
kao vazne za obavljanje tog posla, pri ¢emu prednjace sposobnost umre-
Zavanja i odrzavanja veza s ministarstvima i agencijama (93,7%), razumi-
jevanje procesa u izvr$noj vlasti (93,7%), vjestine politickog pregovaranja
(90,6%), vjestine evaluacije istrazivanja i analize javnih politika te komu-
nikacijske i medijske vjestine koje istice vise od dvije trecine ispitanika,
dok npr. povezanost s interesnim skupinama, ¢lanstvo u politi¢koj stranci
i prethodni angazman u javnoj sluzbi smatra vaznim manje od trecine
ispitanika. Sli¢no potvrduje i istrazivanje Connaughton (2010), koje, iz-
medu ostalog, pokazuje da nijedan savjetnik nije smatrao vaznim pret-
hodnu povezanost s javnom sluzbom, ali su smatrali vaZnom povezanost s
interesnim skupinama (15,4%). S druge strane ministri, koji ulogu svojih
politickih savjetnika u 93% slucajeva smatraju pozitivnom, od njih o&ekuju
savjete o proceduri i sadrzaju javnih politika, osobito policy analizu i eva-
luaciju, prikupljanje informacija, dok su im stranacke i politicke vjestine
manje vazne (Shaw & Eichbaum, 2014, 2017).

4. Izazovi koncepta politickih savjetnika: neka
komparativna iskustva i odgovori

Uklju¢ivanje i povecanje broja politickih savjetnika u upravljanje i proces
izrade i implementacije javnih politika stvorilo je nekoliko vaznih izazova
i problema za suvremene politi¢ko-upravne sustave.

Prema literaturi (Sigma, 2007; OECD, 2011; Eichbaum & Shaw, 2007,
2007a, 2010; Shaw & Eichbaum, 2014, 2015, 2017; Halligan, 2013;
Connaughton, 2010; i dr.) problemi se mogu grupirati u tri klju¢ne skupi-
ne: problem nejasnih linija razgrani¢enja od drzavnih sluzbenika (iz kojih
proizlaze specifi¢ni problemi odnosa sa sluzbenicima, politizacije uprave
te postavljanja prepreka komunikaciji s ministrom), zatim pitanje statusa,
integriteta te odgovornosti i u¢inkovitosti politickog savjetnika te problem
transparentnosti i nedostatka regulacije koji generiraju nepovjerenje pre-
ma savjetnicima. Mnoge su drzave, &esto pod pritiskom medjija i javnosti,
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adresirale te probleme i poduzele odredene korake, prije svega potic¢uci
transparentnost te usvajajuci pravni okvir ili neformalna pravila kojima su
savjetnici podvrgnuti.

4.1. Politika i uprava unutar ministarstva: odnosi s drzavnim
sluzbenicima i politizacija drZavne uprave

Klju¢na posljedica imenovanja politi¢kih savjetnika jest poveéanje poten-
cijala za politizaciju drzavne uprave. Ona se odrazava kao utjecaj na tra-
dicionalnu strukturu ministarstva kroz upletanje u drzavnu sluzbu, pro-
mjenu odnosa izmedu ministra i sluzbenika, redistribuciju moéi u smislu
slabljenja uloge drzavne sluzbe ili pak njezine politizacije (Halligan, 2013;
Shaw & Eichbaum, 2014; OECD, 2011; Sigma, 2007). Politizacija je naj-
izrazitija tamo gdje politicki savjetnici nakon zavrsetka mandata ministra
mogu ostati u upravi (npr. Belgija, Francuska) te se osobito odrazava kroz
pritisak na sluzbenike da svoje savjete pruzaju u skladu s preferencijama
ministra i policy prioriteta njegove stranke (prema: OECD, 2011, str. 11).

Sigma je (2007, str. 9; isto OECD, 2011) identificirala tri modela odnosa
politickih savjetnika i drzavnih sluzbenika. U prvom modelu (Nizozemska,
Danska, Svedska, UK) politicki savjetnici djeluju uz politi¢ki neutralne dr-
zavne sluzbenike koji i dalje ministru pruZaju stru¢ne savjete i podrsku u
vezi s javnim politikama, dok je uloga politi¢kih savjetnika da osiguravaju
politi¢ko savjetovanje. U drugom modelu (Spanjolska, Slovacka) politicki
savjetnici rade uz drzavne sluzbenike, s time da najvise sluzbenicke razine
zauzima politicki imenovano osoblje. U tre¢em modelu (tzv. kabinetski
sustav, Francuska, Italija i donekle Belgija)'® politicki savjetnici smjesteni
su u ministarske kabinete, zajedno s drzavnim sluzbenicima koji su tamo
privriemeno rasporedeni. Kabinet je odvojen od ostatka ministarstva te
savjetuje ministra i kontrolira ministarstvo u njegovo ime.

Jedan od klju¢nih problema u odnosima izmedu sluzbenika i politi¢kih
savjetnika odituje se u potencijalnom davanju naloga sluzbenicima (v. Si-
gma, 2007; OECD, 2011). Dok je u kabinetskom sustavu to integralni

13 Kabinet se razlikuje od sustava politickih savjetnika po tome $to daje politicko
usmjerenje i upravlja cijelim ministarstvom, dajuéi naloge sluzbenicima u ime ministra. Au-
toritet predstojnika kabineta odnosi se na cijelo ministarstvo, a ostali ¢lanovi zaduZeni su
za specifi¢na pitanja, s time da mogu potpisivati dokumente u ime ministra i zastupaju ga
prema van. Zamjerke sustavu kabineta su da se zapravo radi o sustavu plijena (Sigma, 2007).
Takoder, ministarski kabineti suocavaju se s problemom politizacije i kroz prioritiziranje
bivih savjetnika pri kasnijem zaposljavanju ili napredovanju (OECD, 2011, str. 20).
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dio poslova kabineta, u ostalim sustavima takva se praksa ne smatra po-
Zeljnom, veé, naprotiv, zadiranjem u hijerarhiju ministarstva i krenjem
politicke neutralnosti sluzbenika — nacelno, politic¢ki savjetnici izvan su
hijerarhije ministarstva i nemaju ovlast upletati se u lanac naredivanja i
odgovornosti (Sigma, 2007, str. 9). Ipak, postoji stalna opasnost da se
politicki savjetnici, vodeni teZznjom za ucinkovitos¢u, kratkoro&nim izbor-
nim dobicima i inovacijama, uple¢u u rad drzavne sluzbe (Sigma, 2007)."
Kako navodi OECD (2011, str. 28), u polovici drzava iz studije postoje
formalna pravila podjele poslova izmedu politickih savjetnika i drzavnih
sluzbenika (npr. u Austriji, Estoniji, Novom Zelandu), a drugdje je to
stvar tradicije i dogovora.!® Glavna iznimka je SAD gdje je politicki ime-
novano osoblje, uklju¢ujuéi politicke savjetnike, ovlasteno i duzno uprav-
ljati ministarstvima i sluzbenicima (OECD, 2011, str. 28).

Istovremeno, sluzbenici navikli na politi¢are kao suprotstavljene, suoca-
vaju se s »tre¢om stranom« (Hustedt & Holbourg Salamonsen, 2013;
Eichbaum & Shaw, 2017a). Koncept »pogodbe javne sluzbe« (»public ser-
vice bargains«) osobito je prikladan za razumijevanje promijenjene uloge
drzavnih sluzbenika u novom okruzenju. Tvorci su mu Hood & Lodge
(2006; prema Halligan, 2013a; Eichbaum & Shaw, 2017a), koji opisu-
ju dva modela odnosa izmedu drzavnih sluzbenika i politickog sustava
— model povjerenika (trustee), u kojem su sluzbenici autonomni akteri s
vlastitim zada¢ama, i model agenta (agency), u kojem sluzbenici izvrsavaju
naloge principala. U oba modela postoji pogodba u pogledu nagradivanja,
kompetencija te lojalnosti i odgovornosti. Uklju¢ivanjem politickih savjet-
nika dolazi do promjena u pogodbi tako da sluzbenici gube tradicionalnu
stabilnost i mo¢ te bivaju prisiljeni boriti se za paznju ministara (Halligan,
2013a, str. 117) odnosno umjesto dihotomnog bivaju ukljuceni u »ménage
a trois« (Hustedt & Houlberg Salomonsen, 2013). Tvrdi se da savjetnici
djeluju kao »Cuvari« (gatekeepers), koji umjesto da olakSavaju komunika-

4 Connaughton (2010, str. 350) isti¢e problem ovlas¢ivanja politickih savjetnika da
usmjeravaju drzavne sluzbenike na primjeru UK-a s obzirom na to da su za vrijeme premije-
ra Tonyja Blaira njegovi savjetnici Jonathan Powell i Alastair Campbell sluzbeno bili ovlaste-
ni obavljati izvrine funkcije, $to je potaknulo sumnje u jacanje politizacije.

15 U Austriji je to utvrdeno zakonom kojim su uredena savezna ministarstva dok Novi
Zeland ima Priru¢nik za ministarske urede i Vodi¢ za kabinete i smjernice koje je izradilo
Povjerenstvo za drzavne sluzbe (Ministerial Office Handbook, the Cabinet Manual, the State
Services Commission’s Guidelines). U Australiji okvir ¢ini politi¢ko-upravna tradicija kodificira-
na putem ugovora o radu te posebnim kodeksom ponasanja (Code of Conduct for Ministerial
Staff) (OECD, 2011, str. 30).
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ciju izmedu sluzbenika i ministra te javnosti i ministra dodatno otezavaju
njezin tijek (OECD, 2011, str. 10; Halligan, 2013).

Mogu li politicki savjetnici i drzavni sluzbenici ipak razviti dobre odnose?
Kako isticu Shaw & Eichbaum (2014), odnosi unutar ministarstva mogu
biti i funkcionalni i disfunkcionalni: dobri odnosi izmedu ministra, njego-
vih savjetnika i drzavnih sluzbenika mogu stvoriti izvrsno radno okruze-
nje, dok, suprotno, kombinacija neiskusnog ministra i savjetnika koji ne
poznaju pravila javne sluzbe moze potkopati temelje sustava i dovesti do
prozivanja politickih savjetnika, osobito stranackih savjetnika, da uzurpi-
raju ministarske funkcije. Stoga je vazno da obje skupine razumiju i do-
sljedno igraju svoje uloge, ne mijesajuéi se u poslove i ne pretendirajuci
na funkcije one druge te da suraduju u interesu ministarstva — politicki
savjetnici ovise o kooperativnosti sluzbenika, dok sluzbenici mogu mnogo
nauditi od politickih savjetnika o politickom okruZenju i ostati zasticeni
od politickog angazmana'® koji bi doveo u pitanje njihovu neutralnost (Si-
gma, 2007, str. 6).7 Poseban problem moZe nastati ako savjetnici samima
sebi po&nu davati preveliku vaznost (Sigma, 2007, str. 6).

4.2. Status, odgovornost i integritet politickih savjetnika

Status politi¢kih savjetnika drzave razli¢ito reguliraju, ali pretezu situacije
specifi¢nog poloZaja — ili bez regulacije ili uz primjenu odredenih pravila
na poseban nacin ili djelomi¢no, kao i izuzetost od nadleznost posebnih
tijela ili jedinica za ljudske resurse. Upravo se u nadinu imenovanja po-
litickih savjetnika i njihovu statusu ocrtava klju¢na razlika od drzavnih
sluzbenika, §to je povezano s ostalim specifi¢nostima — iskljucenosti iz
formalne hijerarhije i odgovornosti prema ministru te karakteru poslova
koji se odnose na savjetovanje, ali ne i primjenu propisa, tj. odlu¢ivanje (v.
OECD, 2011, str. 23).

S obzirom na status, politi¢ki savjetnici nisu u svim drZavama definirani
kao zakonska kategorija, ali komparativno pripadaju nacelno trima sku-

16 Politicki savjetnici u Danskoj su uvedeni uz pritisak parlamenta upravo kao nacin
sprje¢avanja uvlalenja tradicionalno neutralnih sluzbenika u politiku i koalicijske dogovore
(prema: Sigma, 2007).

17" Sluzbenici kao glavne koristi od savjetnika vide unogenje strateske perspektive u
oblikovanje politika ili prijedloge reformi, olaksavanje komunikacije izmedu ministra i sluz-
benika, omogucavanje sluzbenicima da zadrZe politi¢ku neutralnost, zatim prijenos eksper-
tize u podrudju javne politike na sluzbenike, osobito u vezi s PR-om i komunikacijom ili
pojedinim tehni¢kim podru¢jima (OECD, 2011, str. 18-20).
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pinama (prema: OECD, 2011, str. 22) oni su: ili (a) nositelji javne duz-
nosti (public office bolder, npr. u Finskoj, J. Koreji), ili (b) osoblje ministra
(exempt staff u Kanadi), ili (c) politicki imenovane osobe (SAD; Meksi-
ko). Prema zasad jedinom opseZnijem komparativnom istraZivanju u 27
drzava OECD-a, iz 2010. (OECD, 2011), u 78% drzava (od 24 koliko
ih je odgovorilo na upitnik) na politi¢cke savjetnike primjenjuje se pravni
okvir za javne sluzbenike, dok samo 17% drzava imaju specifi¢na pravila
za politicke savjetnike, uglavnom kao nadopunu opcoj regulaciji za javne
sluzbenike (J.Koreja, Australija, Norveska, Japan). U nekim drzavama,
kao 3to je Belgija, to ovisi o prethodnom statusu osobe koja obavlja funk-
ciju politickog savjetnika — ako je rije¢ o drzavnom sluzbeniku, njegova se
funkcija smatra upudéivanjem na rad (secondment), a za ostale vrijedi opée
radno zakonodavstvo. Samo iznimno se, kao u slu¢aju Islanda, primjenju-
je na sve opce radno zakonodavstvo (prema: OECD, 2011, str. 34-35).
Imenovanje politickih savjetnika je ili potpuno politicko, u rukama mi-
nistra uz eventualno suglasnost premijera, ili hibridno, kada se provodi
neka vrsta formalnog postupka, ali je odluka politi¢ka po svom karakteru
(OECD, 2011, str. 27). Spomenuto istrazivanje (OECD, 2011, str. 35,
37) pokazalo je da su specifi¢nosti statusa povezane i s na¢inom imeno-
vanja, koje je u tri Cetvrtine drzava (73%) u rukama ministra ili premijera.
Dakle, nacelno se ne provode formalizirani postupci javnog natjecaja ili
drugi postupci, a ako procedura i postoji, svakako je drugacija od one koja
se odnosi na vise drzavne sluzbenike.’® U drzavama koje imaju odredena
pravila za imenovanje, ona obi¢no uklju¢uju nuZnost ispunjavanja mini-
malnih uvjeta, prethodnu provjeru te obavijest o otvorenim pozicijama.
Iznimka je Novi Zeland gdje se primjenjuju pravila zaposljavanja kao i
za drzavnu sluzbu (objava natjecaja, itd.) (prema: OECD, 2011, str. 37).
Sto se ti¢e pravnog okvira kojim je ureden status i imenovanje za njegovu
primjenu, u pravilu je nadlezan ministar, a samo u nekim drzavama tije-
lo nadlezno za drzavnu sluzbu (Finska, Novi Zeland, Spanjolska, SAD)
(OECD, 2011).

Mandat politickih savjetnika obiljeZen je nestabilno$¢u i ovisi o diskre-
cijskoj odluci ministra odnosno »sli¢an je polozaju dvorjanina apsoluti-
stickog vladara koji ovisi o milosti i nemilosti jedne osobe« (Sigma, 2007,
str. 13). Naime, mandat politickog savjetnika uglavnom ovisi: (a) o sa-
mom odnosu s ministrom, tj. u slu¢aju da ministar ne Zeli vise zadrzati

18 Na Novom Zelandu politicke savjetnike imenuje poseban sluzbenik ministarstva
unutarnjih poslova (Ministerial Staffing Manager), a ministar daje misljenje u okviru procesa
imenovanja (OECD 2011, str. 37).
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politickog savjetnika, bez posebnih procedura ili kontrole moze otkazati
njegove usluge, te o (b) mandatu ministra, odnosno volji novog ministra
da zadrzi savjetnika, opet u savjetnickoj funkciji, s obzirom na to da u
nekim drzavama savjetnik moZe ostati na poziciji i nakon odlaska ministra
(Austrija, Estonija, Slovacka, Turska) (OECD, 2011, str. 37)." Iz takve
nestabilnosti poloZaja proizlazi i relativno kratko obavljanje duznosti —
prema podacima OECD-a (2011, str. 38), oni to ¢ine dvije do tri godine,
od 13 mjeseci koliko u prosjeku ostaju savjetnici premijera u Japanu do
punog mandata (48 mjeseci) u Belgiji.*

Pla¢a se, prema istrazivanju OECD-a (2011, str. 39) u 75% drzava odre-
duje prema skali za odredivanje placa u sluzbi, a samo u manjem dijelu
drzava individualnim pregovaranjem (Madarska, Svedska), odnosno na
prijedlog premijera (Island, Norveska). Pravila mogu varirati ovisno o &i-
jim se savjetnicima radi, pa su tako ministarski savjetnici u Irskoj pladeni
prema redovitoj shemi koja se koristi za drzavne sluzbenike, dok savjetni-
ci u uredu premijera pregovaraju o pla¢ama individualno (OECD, 2011,
str. 40). Pri tome u 30% drzava politi¢ki savjetnici ne ostvaruju pravo na
dodatke, ve¢ se radi o fiksnoj mjesecnoj svoti (OECD, 2011, str. 40).
OECD (2011, str. 40) naglasava vaznost odredivanje odgovarajuée place
koja odraZava status prema platnoj ljestvici za drZavnu sluzbu kao i spe-
cifi¢nosti poloZaja (nestabilnost, ¢injenicu da radno vrijeme nije fiksno i
prelazi redovitih 40 sati). Primjerice, u Austriji uz pla¢u odredenu prema
opéim pravilima politicki savjetnici dobivaju dodatnih 25% te kompenza-
ciju za prekovremene sate (OECD, 2011, str. 40).

Odgovornost politickih savjetnika osobit je problem koncepta politickih
savjetnika. U pravilu, politicki savjetnici odgovorni su samo ministru u tri
Cetvrtine zemalja, dok ostale imaju dodatne mehanizme odgovornosti — u
Belgiji politicki savjetnici mogu biti pozvani dati izjavu ili pojagnjenje pred
parlamentarne odbore, dok na Novom Zelandu podnose izvjes¢e Mini-
starstvu unutarnjih poslova koje je zaduZeno za zaposljavanje i primjenu
statusnih pravila (OECD, 2011). S obzirom na to da se politi¢ki savjetnici
nalaze izvan sustava hijerarhijske odgovornosti u ministarstvu i da su od-

19 U Danskoj ugovor sadrzava odredbu da status prestaje s raspisivanjem parlamen-
tarnih izbora ili imenovanjem novog ministra (OECD, 2011, str. 38).

20 Savjetnici u Kanadi u prosjeku ostaju na polozaju 4,3 godine, a samo ih 6,3% napusta
vladu, dok ostali ili slijede ministra, ili ostaju savjetnici s novim ministrom, ili ostaju u sluzbi na
drugoj poziciji (Wilson, 2015, str. 466). IstraZivanje u belgijskoj Flandriji 1999-2003 pokazalo
je da 76,1% savjetnika ostaje u sustavu i nakon zavrSetka mandata ministra, a unutar te skupine
Cetiri petine samo mijenjaju kabinet, i to uglavnom zbog prelaska posla u drugo ministarstvo,
pa tako savjetnici ne slijede ministra, nego ekspertizu (Pelgrims, 2006, str. 85).
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govorni izravno ministru, postavlja se pitanje realizacije te odgovornosti —
vjerojatno je da ministri nece biti osobito zainteresirani sankcionirati svog
politickog savjetnika, osobito ako njegovo ponasanje ne izazove vele javne
skandale. (Sigma, 2007). S druge strane, u slucaju potrebe, bit ¢e skloni
prebaciti odgovornost i Zrtvovati savjetnika (Shaw & Eichbaum, 2014).
Politicki savjetnici vrlo se rijetko sankcioniraju za povredu obveza, a ad-
ministrativne sankcije, tamo gdje se izri¢u zbog povrede pravila integriteta
i sukoba interesa (Irska, UK, Australija), naj¢esce se odnose na krienje
pravila o zaposljavanju nakon savjetnicke sluzbe (OECD, 2011, str. 56).

Pitanje integriteta i moguceg sukoba interesa jedno je od najveéih izazova
koncepta politickih savjetnika. Dok su drzavni duZnosnici i drzavni sluz-
benici u pravilu podvrgnuti posebnim pravilima za sprjecavanje sukoba
interesa odnosno integriteta i etickog ponasanja, politi¢ki savjetnici su od
tih pravila ili izuzeti ili su im samo djelomi¢no podvrgnuti. Uz naelno
ogranilenje obavljanja drugih poslova za vrijeme savjetni¢ke duznosti bez
posebnog dopustenja, $to je jedan od aspekata ovog problema, drugi, jos
vazniji aspekt odnosi se na pitanje primjene propisa za o¢uvanje integrite-
ta i sprjecavanje sukoba interesa. U najve¢em broju zemalja primjenjuju
se standardi integriteta za sluzbenike, ali oni nisu dovoljni da obuhvate
specifi¢an polozaj savjetnika (OECD, 2011, str. 56). U UK-u, Irskoj, Ka-
nadi i Australiji postoje posebni propisi i smjernice koje ureduju pitanja
integriteta i sukoba interesa politickih savjetnika, a podvrgnuti su nadzoru
etickih tijela®! (v. Halligan, 2013; King, 2003).

Glavni izvor problema integriteta politickih savjetnika jest u konceptu tzv.
pokretnih vrata (engl. revolving door) koji je dobro poznat u literaturi, osobi-
to iz perspektive regulativnih agencija. Njime se oznacava kretanje zaposle-
nika iz privatnog sektora u izvr$nu vlast (ministarstva, agencije, itd.), i obr-
nuto, pri ¢emu se opasnost vidi u »vra¢anju usluga« naustrb javnog interesa.
Povezan je s problemom zarobljavanja regulatora (ovdje i vlade) interesima
privatnog sektora, jednim od klju¢nih izvora korupcije u javnoj upravi (Za-
hring, 2013). Revolving door je »u osnovi mito koji se plac¢a kroz moguénost
buduéeg lukrativnog zaposljavanja. Quid pro quo za mito je obecéanje lake
regulacije ili izostanka regulacije uopée« (Zahring, 2013, str. 512). Teza je
da regulatori, kako bi osigurali sebi zaposlenje u privatnom sektoru jednom
kada im prestane mandat, kreiraju pravila kako bi pogodovali budu¢em po-
slodavcu (Zengh, 2015), a ona proizlazi iz teorije zarobljavanja, prema kojoj

21 Npr. Standards in Public Office Commission u Irskoj, Committe on Standards in Public
Life u UK-u, Conflict of Interest and Ethics Commissioner u Kanadi.
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su regulatori pod utjecajem interesnih skupina koje nastoje osigurati svoje
specifi¢ne interese, ali su usmjereni i na svoje interese kao $to je zadrzavanje
pozicija ili postizanje osobnog bogacdenja nakon javne funkcije. Te intere-
se, smatra se, mogu posti¢i ako se pogoduje reguliranom sektoru (Zengh,
2015, str. 24). Iako neki smatraju da je problem pokretnih vrata ponesto
napuhan, i to naustrb njegovih prednosti (Zahring, 2013), odnosno da je
gotovo izmisljen (Zengh, 2015), problem u odnosu na politicke savjetnike
ostaje vazan. U tom smislu on je osobito (iako ne isklju¢ivo) vezan za do-
lazak i osobito odlazak politickih savjetnika u privatni sektor. Istrazivanje
OECD-a (2011, str. 38-39) nije pokazalo op¢i trend u pogledu sudbine
savjetnika nakon funkcije. Neki se vradaju prija$njoj karijeri, neki ostaju s
novim ministrom ili slijede ministra na novu poziciju. Npr. veéina austral-
skih savjetnika vraca se u javni sektor odakle su uglavnom i dosli, samo
jedna osmina novozelandskih savjetnika odlazi u drzavnu ili javnu upravu,
22 dok vecina odlazi u privatni sektor kao konzultanti (Eichbaum & Shaw,
2007). Medutim, politicki savjetnici po definiciji ne grade svoje karijere na
savjetnickim pozicijama, ve¢ je to samo jedna vazna stepenica na njiho-
vu karijernom putu, koju mogu dobro iskoristiti. Upravo iz &injenice da
ih odreduje prethodno iskustvo i profesionalna pozadina te da su jednim
okom usmjereni na svoju buduéu poziciju, proizlazi opasnost promicanja
odredenih partikularnih interesa naustrb javnog interesa. Tu u odredenoj
mjeri vaznost ima regulacija njihova statusa i transparentnost.

4.3. Regulacija i transparentnost

Jedna od osnovnih primjedbi na politicke savjetnike, odnosno uzrok nepo-
vjerenja i sumnji¢avosti javnosti, odnosi se na nedostatak transparentnosti
odnosno tajnovitost koja ih okruzuje, kako u pogledu nacina i uvjeta ime-
novanja, statusa, placa i ukupnih troskova za savjetnike, pa do ukupnog
broja savjetnika angaZiranih u izvr§noj vlasti (usp. OECD, 2011, str. 12).
OECD-ova studija pokazala je da je 2010. samo dio zemalja objavljivao
podatke o broju savjetnika, a jo§ manji dio informacije o troskovima i opi-
su njihovih poslova (23%) odnosno njihovim profilima (14%) (OECD,
2011) Dio netransparentnosti uzrokuje i nedostatak pravne regulacije nji-

22 U nekim dr7avama sa sna?nom tradicijom neutralnosti drzavnih sluzbenika, kao
$to je Norveska, obnasanje funkcije politickog savjetnika moze se promatrati kao nedostatak
za kasniji razvoj u sluzbi zbog politizacije, dok je u drugim zemljama prethodno savjetnicko
iskustvo prednost u razvoju politicke karijere (OECD, 2011, str. 39; Sigma, 2007).
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hova statusa. Upravo stoga, kako istice OECD (2011), ve¢ su do 2010.
poduzeti koraci za unoSenje reda u sustav politickih savjetnika, osobito u
pogledu njihova broja i troskova, povecanja transparentnosti i uvodenja
pravila za jaanje integriteta i odgovornosti (OECD, 2011, str. 13).

U pogledu broja i troskova politickih savjetnika, neke drzave postavljaju
ograni¢enja na broj savjetnika ili troskova za savjetnike pojedinog ministra ili
premijera,” a taj trend osobito je vidljiv nakon poveéanja broja tijekom 1980-
ih i 1990-ih, $to zbog financijskih usteda, a §to zbog pritiska javnosti za ve¢om
transparentnosc¢u i u¢inkovito$¢u. Najcesce je rijec o dva do tri savjetnika po
ministru, a premijeru je dopusteno i vise (npr OECD, 2011, str. 49, Sigma,
2007, str. 10).2* Primjerice, prema dostupnim podacima sa sluzbenih strani-
ca, u Francuskoj je premijer Ayrault 2012. ograni¢io moguénost imenovanja
savjetnika na 15 suradnika u kabinetu ministra, a 10 za delegirane ministre.
Predsjednik Macron je 2017. smanjio broj na 10 po ministru, $to je dovelo do
ukupnog smanjenja broja savjetnika za 126 i ustede od 6,5 milijuna eura. U
UK-u, gdje je broj savjetnika osobito porastao za vrijeme vlade Tonyja Blaira
1997.-2007., krajem 2017. bilo je angazirano 88 specijalnih savjetnika koji
su ¢inili 0,021% ukupnog broja osoba u javnoj sluzbi, a troskovi politickih sa-
vietnika u fiskalnoj godini 2016./2017. iznosili su 7,3 milijuna funti. U Irskoj
je 36 politickih savjetnika, a ko3taju tri milijuna eura godi¥nje. U Svedskoj je
ukupan broj i udio politickog osoblja smanjen sa 201 u 2011. na 189 u 2016.
i oni ¢ine 4,12% svih zaposlenih (u2011. 4,63%).

Savjetnike se percipira kao skupe (s obzirom na poziciju i ulogu) i
neudinkovite,” dijelom zato $to su nevidljivi. Stoga se sve vise istice trend
objave podataka o politickim savjetnicima kao i tro§kovima vezanima uz
njih na internetskim stranicama.? Najcesce se objavljuju ime i prezime,
funkcija, datum pocetka funkcije (Francuska, Svedska, Norveska), dodat-
no i pla¢a odnosno platni razred, dodaci i ukupni troskovi savjetnika (UK,
Irska, Danska), ponegdje uz sve to i ostale pojedinosti kao §to su struka,

23 Npr. u Danskoj je ministarstvo financija 2011. donijelo upute o angaZiranju politi¢-
kih savjetnika (revidirane su 2016.).

24 Pravilo je da premijer mo¥e imati ve¢i broj savjetnika nego ministri, s obzirom na
to da pokriva 3iri raspon javnih politika, a i njegovi su poslovi gotovo u cijelosti politicke
naravi (Sigma, 2007, str. 19). Npr. poc¢etkom 2000-ih u UK-u je pravilo bilo dva savjetnika
po ministru, osim ministra financija sa 10 savjetnika i premijera sa 25.

25 Postavlja se pitanje kako mjeriti ucinak.

26 U SAD-u se nakon svakih izbora (u prosincu) objavljuje tzv. Plum Book koja sa-
drzava popis svih pozicija koje su podlozne politickom imenovanju (tzv. non competitive ap-
pointments).
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prethodno radno mjesto, opis savjetni¢kog posla (Danska). Ti se podaci
objavljuju na stranicama vlade (Francuska, UK, Svedska) ili ministarstva
financija (Irska, Danska) ili pojedinih ministarstava (Norveska), najcesce
uz dostupnost podataka o savjetnicima prethodnih vlada (Svedska, UK). I
Europska komisija objavljuje podatke za politicke savjetnike za razdoblje
mandata Komisije i trenuta¢ne savjetnike (imena, funkcije, izjave o suko-
bu interesa, razdoblje na koje su angaZirani).

U pogledu regulacije, valja istaknuti da je dio zemalja, osobito anglosak-
sonskih gdje je novi javni menadZment i stratesko planiranje i potaknuo
osobito povecanje broja politickih savjetnika (v. King, 2003), razvio re-
gulacijski okvir za politicke savjetnike. Kako isti¢u Hustedt & Houlberg
Salomonsen (2013), upravo su se one zemlje koje su se osobito oslanjale
na neformalna pravila najvise angazirale oko utvrdivanja formalnih pravila
(UK, Danska), dok su zemlje koje uobicajeno intenzivno reguliraju pita-
nja politickih savjetnika podbacile (Njemacka, Svedska). Osobito se re-
gulacija odnosi na standarde ponasanja s ciljem o¢uvanja integriteta (npr.
Code for Special Advisors u UK-u od 1997. i Code of Conduct for Ministeri-
al Staff u Australiji) ili podvrgavanje pravilima koje vrijede za sluzbenike
(Novi Zeland, Irska) ili pak razvijanje dodatnih pravila za savjetnike uz
postojecu regulaciju integriteta u javnoj sluzbi (npr. u SAD-u od 2009. i
Kanadi). Smatra se, medutim, da kodeksi ponasanja za javne sluzbenike
ne predstavljaju dovoljno dobar okvir za ponasanje politickih savjetnika, s
obzirom na njihov politicku ulogu (OECD, 2011, str. 68). Ujedno, neke
zemlje razvile su modele ugovora kojima se utvrduju poslovi, prava i ob-
veze savjetnika (The Model Contract for Special Advisers u UK-u) te uredile
uvjete i procedure zaposljavanja (Novi Zeland) ili uvjete radnog mjesta i
place (Estonija, 2010). U nekima je sustav politickih savjetnika privukao
paznju nadzornih tijela (npr. u okviru revizije u Belgiji 2006.; v. OECD,
2011, str. 67-69). U anglosaksonskim zemljama osobito, politicki savjet-
nici su u pogledu postovanja standarda ponasanja (integriteta) podvrgnuti
tijelima za kontrolu sukoba interesa. I politicki savjetnici EU-a podvrgnuti
su regulaciji s obzirom na to da je Europska komisija svojom odlukom (iz
2007. i 2014) utvrdila pravila u vezi s imenovanjem, poslovima i drugim
pojedinostima statusa politickih savjetnika (v. Gouglas et al., 2014).%

U ¢jelini, radi jacanja transparentnosti i u¢inkovitosti, ali i povjerenja u
institucije i osobito, politicke savjetnike, klju¢no je postavljanje okvira za

27 Ipak, europski ombudsman je vie puta upozorio Komisiju da je nuzno da se poza-
bavi pitanjem potencijalnog sukoba interesa savjetnika.
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njihovo imenovanje, naknade, status te definiranje standarda ponasanja i
integriteta, kao i javna objava podataka o politi¢ckim savjetnicima. Pravni
okvir ne mora biti zakonski (King, 2003), ve¢ se podzakonskim aktima,
kodeksima ili smjernicama (npr. pravila angaziranja i placa, kodeks po-
nasanja, standardni ugovor, smjernice za odnose s medijima; v. Sigma,
2007), mogu utvrditi pravila koja svojom formalnom logikom jacaju i
transparentnost i uinkovitost. Pri tome je vazna uloga centara vlade (v.
OECD, 2011, str. 13) koji bi trebali imati odlu¢ujucu rije¢ kako u for-
muliranju pravila, tako i u njihovoj provedbi i nadzoru (uz moguénost
premijera da stavi veto na imenovanje pojedinog savjetnika),?® uz eventu-
alno podvrgavanje politickih savjetnika nadzoru tijela za sukob interesa te
odgovaraju¢u promociju standarda ponasanja i drugih pravila primjenjivih
na politicke savjetnike (edukacija, smjernice i priru¢nici).”

U tablici 2 daje se pregled klju¢nih aspekata pojma politickih savjetnika, u
smislu poticaja njihova jalanja, vrste eksperata, odnosa s drugim akterima
te specifi¢nih obiljeZja, koji prema pregledu literature predstavljaju kljuc-
ne varijable za empirijska istrazivanja.

Tablica 2 Pregled kljucnib aspekata vezanib uz koncept politickog savjetnika

Izvor Vrste Relacijski aspekti Obiljezja

Novi model upravljanja | Eksperti Odnos sa sluzbenicima Poslovi i ovlasti

(governance)

Qdnos politike i uprave | Generalisti | Odnos s ministrima i drugim | Imenovanje i tra-
duZnosnicima janje funkcije

Koordinacija PR stru¢njaci | Odnos s interesnim grupama | Status

Vodstvo i strategija QOdnos s javnim sektorom Placa / trogkovi

Komunikacija Odnos s privatnim sektorom | Integritet

Politicki sustav / Odnos sa strankom Odgovornost

politicke stranke

Odnos s medijima / civilnim | Transparentnost
sektorom

Izvor: Autorica.

28 Npr. u Norveskoj ured premijera moze staviti veto na imenovanje savjetnika mi-
nistra.

2 U veéini drzava politicki savjetnici prolaze edukaciju na pocetku angazmana u ok-
viru koje se izmedu ostalog upoznaju i s pravilima duZnosti. Isti¢e se da one drzave koje to
ne &ine otvaraju potencijalni problem integriteta, jer se od savjetnika ne moZe ocekivati da
sami znaju pravila (OECD, 2011, str. 58).
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5. Zakljucak

Politicki savjetnici kao institucionalna znacajka produkt su suvremenih dok-
trina i op¢ih trendova u javnoj upravi, a njihova specifi¢na obiljezja variraju
od drzave do drZave, ovisno o nacionalnom kontekstu, osobito institucio-
nalnim i ustavnim znacajkama, tipu vodstva i politicko-upravnoj kulturi kao
i »pogodbi javne sluzbe«. U pozadini sve veceg broja i vaznosti politickih
savjetnika nalaze se specifi¢nosti odnosa politike i uprave (politiara i dr-
zavnih sluzbenika), kao i potreba jacanja egzekutive u smislu koordinacije,
vodstva i strategije, ali i veca responsivnost i intenzivnije komuniciranje s
javnoscu, kako u pogledu strateskog komuniciranja tako i informiranja jav-
nosti. Njihov je nastanak vezan uz novi tip upravljanja koji rastace klasic-
nu dihotomiju politike i uprave prema multicentri¢nosti aktera, a taj su tip
upravljanja proizvele suvremene upravne doktrine — novi javni menadZzment
i dobro upravljanje, a pomogla im je tehnologija i globalizacija.

Upravo u novom modelu upravljanja i novom modelu aktera u kontek-
stu suvremenog policentri¢nog obrasca interesa i komunikacijskih mre-
7a otvara se znacajna uloga za politicke savijetnike. Dok su u uvjetima
tradicionalnih politi¢ko-upravnih sustava drzavni sluzbenici, osobito na
vi§im poloZzajima, bili izvor politi¢kog savjeta, a potreba za koordinacijom
i komunikacijom odvijala se u okviru formaliziranih i kontroliranih kana-
la, u suvremenim uvjetima njihov savjet nije dovoljan. Stoga se politicki
savjetnici javljaju kao pomo¢, desne ruke i zastitnici ministara koji imaju
zadatak, osim specifi¢nog policy savjeta koji ima dugoro¢nu i analiticku
podlogu, pruzati usluge koordinacije i komunikacije s visestrukim akteri-
ma politi¢kog procesa te javnoscu. Njihova uloga nije sasvim nova, ali je
u novim uvjetima vaZnost politi¢kih savjetnika narasla i postala klju¢na za
upravljanje politikom, ministarstvom i odnosima s javnos¢u.

Politicke savjetnike obiljezavaju dvije klju¢ne znacajke koje ih razlikuju od po-
liticara na vodeéim pozicijama i sluzbenika u upravi, a odnose se na karakter
njihova poloZaja i imenovanja te vrstu poslova za koje su zaduZeni (v. OECD,
2011, str. 10). Prvo, imenovanje i poloZaj politickih savjetnika, ukljucujuéi
trajanje njihova angazmana, ovise o odluci i statusu ministra koji ih imenuje
i zadrzava na temelju povjerenja u njihovu stru¢nost ili politicku lojalnost.
Drugo, poslovi koje obavljaju usmjereni su u pravilu na stratesko savjetovanje
u pogledu javne politike (ili reforme u odredenom policy podrugju), koordina-
ciju s drugim tijelima (npr. parlamentom), interesnim skupinama, lobistima i
politickom strankom ministra, osobito u pogledu osiguravanja politickih prio-
riteta i koherentnosti politika, te na odnose s javnoscu koji ukljucuju stratesko
komuniciranje, informiranje javnosti, a osobito krizno komuniciranje.
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Novonastali odnosi stvaraju nekoliko izazova, osobito u pogledu (nedo-
statka) pravnog okvira kojim se ureduje institut politickog savjetnika te
(nedostatka) transparentnosti. Upravo su te okolnosti klju¢an izvor skepse
javnosti prema politickim savjetnicima, ali i intenziviranja problema odgo-
vornosti. Stoga se u mnogim drZavama, osobito anglosaksonskim, s pora-
stom broja i uloge politickih savjetnika pojavila potreba uspostave barem
osnovnih okvira (u pogledu transparentnosti i sukoba interesa) kao i regu-
lacije pojedinih aspekata (poslova i ovlasti, imenovanja i trajanja mandata,
statusa, placa, odgovornosti). U smislu instrumenata regulacije, umjesto
posebnog zakona o politickim savjetnicima cesce je rijec ili o podvrgavanju
savjetnika pravilima za drzavne sluzbenike i/ili duznosnike (npr. u pitanji-
ma integriteta) ili se koriste posebni instrumenti, npr. kodeksi ponasanja i
modeli ugovora. Pri uredenju tih pitanja vazna je uloga centra vlade, s ob-
zirom na to da je u osnovi vlada ta koja angaZira savjetnike radi oblikovanja
i osiguravanja provedbe svojih politika odnosno odrzavanja svog politickog
poloZzaja i percepcije u javnosti. Pri tome treba imati na umu i opseg i razinu
drugih politickih poloZaja u ministarstvima i uredu premijera te medusobne
odnose politicki imenovanih osoba i politickih savjetnika.

Usprkos uglavnom negativnom stavu javnosti, politicki savjetnici mogu biti
vrlo korisni ako je sustav dovoljno transparentan, klju¢na pitanja poput sta-
tusa, imenovanja, odgovornosti i integriteta regulirana, a svi akteri svjesni
svojih uloga i pozicija. Na taj nacin doprinosi se kvaliteti politika i boljem
komuniciranju i koordinaciji, osigurava se da ministar kvalitetnije obavlja
svoj posao radi kojeg je i izabran te stvara potencijal za ve¢u responsivnost,
ali i $titi sluzbenike od pretjerane politizacije te osigurava »prevodenje«
politika i stavova izmedu dva svijeta — ministara uglavnom nestru¢njaka i
profesionalne drzavne uprave. Medutim, s obzirom na izazove koje politicki
savjetnici postavljaju hijerarhijskoj strukturi ministarstava, upravo neregu-
lirana pitanja i nedovoljna transparentnost otvaraju najveéi prostor za ne-
gativnu percepciju, neiskoristavanje potencijala, a osobito za zarobljavanje
demokratskog procesa od strane partikularnih interesa.
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POLITICAL ADVISORS BETWEEN POLITICS AND
ADMINISTRATION: A CONCEPTUAL ANALYSIS

Summary

These days political advisors are indispensable to state administration. They
are appointed to their positions to advise ministers and the prime minister on
public policy, various political aspects and coordination, or on public relations
and aspects of communication. Their appointments depend on the minister’s
term of office. Political advisors are not part of the civil service and different
states take different approaches, if any at all, to regulating their status. The
need for political advisors arises in conjunction with changes in management,
the need to strengthen coordination, leadership and strategy, as well as the need
to address a growing intensity of communication. Political advisors constitute a
new factor in the dynamic between politicians and civil servants, and they bring
about changes in the relationship between politics and administration. They
generate a mistrust among the general public, due to a lack of transparency and
accountability, as well as the fact that, as a rule, their position is governed by
specific regulations, if any at all. Conflict of interest, in particular, is a cause
for concern. The paper examines the reasons why political advisors may become
key members of ministerial cabinets, analyses the concept of the political advisor
and their various types and functions, and describes the consequences and key
elements of the concept. Trends in some countries are also included.

Keywords: political advisors, policy advisors, minister, executive authority, ad-
ministration, state administration



