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PREDNACRT NOVOG ZAKONA O DRZAVNIM SLUZBENICIMA
U REPUBLICI SRPSKOJ — IZAZOVI I OCEKIVANJA
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Prof. dr Vladimir Puri¢**

Rezime: Drzavna sluzba i drzavni sluzbenici predstavijaju kljucan subje-
kat ne samo upravne funkcije i upravne djelatnosti drzave vec i afirmacije njenih
politika. Depolitizacija i profesionalizacija drzavne sluzbe i sluzbenickog sistema
te selekcija kadrova zasnovana na principima merit sistema kljucni su reformski
zahtjevi koji se postavijaju pred zemlje Zapadnog Balkana na njihovom putu ka
Evropskoj uniji. Shodno preporukama Evropske komisije i SIGMA, Republike Srp-
ska se odlucila na izradu novog zakona o drzavnim sluzbenicima. Proces izrade
prednacrta je zapoceo tokom 2018. godine i intenziviran je tokom 2019. godine
kako bi zakon stigao u jesen u skupstinsku proceduru. Novi zakon trebalo bi da do-
nese nekoliko kljucnih promjena, medu kojima su kategorizacija drzavnih sluzbeni-
ka, okvir drzavne sluzbe, pismeno testiranje kandidata za drzavnu sluzbu, drugaciji
sistem ocjenjivanja, redefinisanje rada Odbora za zalbe i dr. Predmet ovog rada je
analiza rjeSenja iz prednacrta Zakona o drzavnim sluzbenicima i njihovo poredenje
sa zahtjevima Evropske komisije i SIGMA te moguci izazovi i ocekivanja.

Kljucne rijeci: drzavni sluzbenici, prednacrt zakona o drzavnim sluzbe-
nicima, reforma, politizacija i SIGMA.

1. Pojmovno odredenje drzavnih sluzbenika i sluzbenickih sistema

Da bismo definisali drzavne sluZbenike potrebno je odrediti termin jav-
ni sluzbenici. Javni sluzbenici su neizostavan i najvazniji subjekat u javnoj

* Fakultet politi¢kih nauka Univerziteta u Banjoj Luci.
** Institut za uporedno pravo Beograd.
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upravi. Javni sluzbenici predstavljaju javnu upravu u personalnom smislu,
a samim tim i drzavu odnosno njene organizacione subjekte. Oni obavljaju
prevashodno autoritativne poslove, odnosno poslove koji po svojoj prirodi
predstavljaju vrSenje prerogativa drzavne vlasti. To podrazumijeva da oni u
odnosu prema drugim subjektima sa kojima ostvaruju odgovarajuée kontakte
istupaju sa ja¢om voljom.! Govoreci o licima zaposlenim u organima drzav-
ne uprave, Ratko Markovi¢ isti¢e kako su oni ,,ljudski supstrat® tih organa.’
Kolika je njihova vaznost govori Cinjenica da oni ¢ine odredenu organiza-
ciju boljom ili loSijom, zavisno od njihovih sposobnosti, znanja i zalaganja
te posebno odnosa prema strankama i samoj sluzbi. Stoga zemlje razvijenih
demokratija selekciji sluzbenika pristupaju s posebnom paznjom.

Najjednostavnije, ¢ini se, jeste odredenje javnog sluzbenika prema nje-
govoj organizacionoj pripadnosti. Pod pojmom javnog sluzbenika u organi-
zacionom smislu, za potrebe ovog rada, a prema nasem pravnom sistemu,
mozemo smatrati sluzbenika koji je zaposlen u organima drzavne uprave (da-
kle, drzavni sluzbenik) i sluzbenika zaposlenog u jedinicama organa lokalne
samouprave, budu¢i da kod nas lica zaposlena u javnim preduze¢ima i usta-
novama podlijezu opStem rezimu radnih odnosa te ne mozemo govoriti da
imaju sluzbenicki status ve¢ radnopravni odnos. U komparativnim sistemima
susre¢emo razlicita shvatanja koja se kre¢u od najsireg mogucéeg odredenja,
da svi koji su zaposleni u bilo kojoj organizaciji ¢iji je osniva¢ drzava ili
lokalna samouprava imaju status javnog sluzbenika. Cesto se pojmovi javni
i drzavni sluzbenik poistovjecuju i prepli¢u, mada zasigurno pojam javni je
znatno $iri od pojma drzavnog sluzbenika. Ne postoji jedinstveni model defi-
nisanja drzavne sluzbe odnosno odgovarajuce kategorije zaposlenih. Drzave
to pitanje reguliSsu shodno svojim specificnostima i tradiciji.?

U Madarskoj, drzavni sluzbenici su lica koja su zaposlena u javnom
sektoru i placeni su iz budzeta. Dakle, pored lica zaposlenih u vladinim in-
stitucijama (njih oko 105.000, prema podacima iz 2013. godine), u javne
sluzbenike u Madarskoj spadaju i uniformisani sluzbenici (vojska, policija,
obavjestajne sluzbe — sluzbe sa posebnim ustavnim statusom), sudije, tuzioci,

! Mirjana Radenovi¢, ,,Mjesto sluzbenickog prava u sistemu prava Republike Srpske”, Moderna
uprava, casopis za upravnopravnu teoriju i praksu (Ur. Karajica, V.), br. 1/8, Agencija za drzavnu
upravu Republike Srpske, Banjaluka, 2008, str. 24.

2 Ratko Markovi¢, Upravno pravo, drugo popravljeno i prosireno izdanje, Slovo, Beograd, 2002, str.
162-163.

3 Uporediti, Scope of Civil Services in European Countries, SIGMA, novembar 2000; Who and What is
a Civil Servant, World Bank, 2000.
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politicki imenovana lica (clanovi Parlamenta, izabrani ¢lanovi lokalnih savje-
ta i gradonacelnici) i daleko najveéa grupa od oko pola miliona lica su javni
sluzbenici u javnim ustanovama (medicinske sestre, ljekari, ucitelji, socijalni
radnici i dr.). Sve ove kategorije imaju kolektivni naziv javni sluzbenici. Prav-
ni status svake od navedenih kategorija regulisan je parlamentarnim aktima.*

U Francuskoj, drzavni sluzbenici su lica koja imaju tradicionalno pri-
vilegovan polozaj. Drzavni sluzbenik je lice koje ucestvuje u funkcionisa-
nju javnih sluzbi na stalan nacin, odnosno lice koje u hijerarhiji javne sluzbe
pripada stalnom i redovnom kadru.> Ovakvo odredenje drzavnog sluzbenika
proizilazi iz generalnog stava Drzavnog savjeta — francuskog upravnog suda,
koji je upravu sveo na zbir javnih sluzbi, a upravne akte definisao kao akte
kojima se vrse javne sluzbe.

U Njemackoj upravnoj nauci, drzavni sluzbenici se definisu kao lica
koja se obavezuju na obavljanje poslova, vjernost i poslusnost i nalaze se u
posebnom odnosu potéinjenosti prema drzavi. Takode, u Njemackoj, Usta-
vom je uredeno da drzavni sluzbenici vr$e drzavne poslove kao stalno zani-
manje, strucno i profesionalno, starajuéi se o stalnom izvrSavanju poslova u
javnom interesu.®

U anglosaksonskom podruc¢ju nastaje etimoloska disperzija pri odre-
divanju pojma javnog sluzbenika. U Engleskoj se javljaju sljedeéi termini:
officer (sluzbenik, ¢inovnik); servant (Cinovnik, namjestenik); employee (na-
mjestenik); civil servant (drzavni sluzbenik, drzavni namjestenik), kao termin
koji je proistekao iz pojma Civil service (pojam koji oznacava javnu sluzbu u
cjelini kao i skup lica koja tu sluzbu obavljaju). Sli¢cna odredenja nalazimo i u
SAD, gdje se pojavljuju pojmovi: public employees, officer i public officer.”

Anglosaksonsko poimanje moze se svesti na odredenje da je drzavni
sluzbenik lice koje je postavljeno odlukom ovlas¢enog javnog organa u skla-
du sa zakonom o drzavnoj sluzbi. Odluka o postavljenju drzavnog sluzbenika
mora biti u skladu sa uspostavljenim pravilima o prijemu u sluzbu. Analogno
navedenom, otpustanje sluzbenika iz drzavne sluzbe ograniceno je pravilima

* Andras Patyi, Adam Rixer, (Eds.), Hungarian Public Administration and Administrative Law, Schenk
Verlag GmbH, Passau, 2014, str. 502. Naveno u: Nevenko Vranjes, Sluzbenicki sistemi i tranziciona
reforma javne uprave, Grafid, Banja Luka, 2016, str. 154.

5 Leon Duguit, Traite de Droit constitutionnel, t. I, ed.3, Paris, 1930, str. 4, Navedeno prema: Zorica
Vukasinovi¢, Evropski sluzbenicki sistem, Kriminalisticko-policijska akademija, Beograd, 2013, str. 12.
6 Vidjeti: C1. 35 i &l. 131 Temeljnog zakona SR Njemacke (Ustav SR Njemacke), verzija na engleskom
jeziku: Basic Law for the Federal Republic of Germany, dostupno na: http://www.gesetze-im-internet.
de/englisch_gg/index.html, pristupljeno: 30.7.2019. godine. /bid., str. 60.

" Ivo Borkovi¢, Upravno pravo, Informator, Zagreb, 1987, str. 268.
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buduci da je drzavni sluzbenik zaposlenik drzave i da ima ustavnu ulogu.®

Sira teorijska poimanja, vjerovatno prateéi shvatanja uprave i o¢ito po-
ticu¢i iz nauke upravnog prava, posmatraju javne sluzbenike s organizacio-
nog (formalnog), funkcionalnog (sadrzinskog ili materijalnog) i mjesovitog
(kombinovanog) aspekta. Analogno tome, dobijamo organizacioni, funkcio-
nalni i kombinovani pojam javnog sluzbenika.’

Prema organizacionom (formalnom) pojmu, javni sluzbenici su lica
koja obavljaju poslove u organima javne uprave, odnosno lica koja su zapo-
slena u javnoj upravi.'’

Prema funkcionalnom (sadrzinskom odnosno materijalnom) pojmu,
javni sluzbenici su lica koja vrSe poslove javne sluzbe, bez obzira na njihov
status i organizacionu pripadnost.'!

Najzad, kombinovani (mjeSoviti) pojam javnog sluzbenika, nastojeci
da razrijesi manjkavosti i neodredenosti organizacionog i funkcionalnog poj-
ma, javne sluzbenike odreduje kao lica koja obavljaju javnu sluzbu u organi-
ma javne uprave.'?

U dilemi javni ili drzavni sluzbenik, mozemo konstatovati da javni
sluzbenik vrsi javnu, a drzavni drzavnu sluzbu. U tom slucaju, paznju okre-
¢emo kao organskom odredenju uprave, koje staje na stanoviste da upravu
u organskom smislu ¢ine organi drzavne uprave i upravne organizacije,' pa
tako i zaposleni u njima imaju status drzavnog sluzbenika. U preostalom di-
jelu javne uprave (jedinice lokalne samouprave, javna preduzeca i javne usta-
nove te ustanove od opste koristi) zaposleni su uglavnom u statusu javnog
sluzbenika.

O pozitivnopravnom odredenju drzavnih sluzbenika pisatemo u na-
stavku rada kroz primjer rjeSenja u Republici Srpsko;j.

Sluzbenici, bilo javni ili drzavni, ¢ine sluzbenicki sistem. Sluzbenicki
sistem je posebna vrsta druStvenog, ali 1 pravnog sistema. Sluzbenicki sistem
se moze definisati kao sistem kategorija u koje se ,,javni sluzbenici razvrsta-

8 Nick Manning, Neil Parison, International Public Administration Reform, Implications for the Russian
Federation, The World Bank, Washington, 1951, p. 92-93.

° Nevenko Vranjes, Sluzbenicki sistemi i tranziciona reforma javne uprave, Grafid, Banja Luka, 2016,
str. 61.

10 Ibid, str. 61.
" Ibid, str. 61.
12 Ibid, str. 61.

13 Vidjeti: Pavle Dimitrijevi¢ i Ratko Markovi¢, Upravno pravo I, NIU Sluzbeni list SFRJ, Beograd,
1986, str. 15-17.
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vaju prema unapred utvrdenim kriterijumima i koji predstavlja osnov za nji-
hovo napredovanje, nagradivanje i kretanje u sluzbi“.'" 1z navedenog slijedi
da su sastavni elementi sluzbeni¢kog sistema: klasifikacioni sistem, platni
sistem i sistem napredovanja.'®

Pozitivnopravno ali ne i teorijsko odredenje sluzbeni¢kog sistema na-
lazimo i kod Borceta Davitkovskog i Zorana Loncara, koji navode niz zako-
na kojima se propisuje polozaj javnih sluzbenika u razli¢itim organizacijama
javne uprave i razli¢itim radnopravnim odnosno sluzbenickopravnim rezimi-
ma.'®

Prema Organizaciji za ekonomsku saradnju i razvoj — OECD, sluzbe-
nicki sistem obuhvata sljede¢e komponente: (1) zaposljavanje odnosno pri-
jem u javnu sluzbu; (2) razvrstavanje po radnim mjestima; (3) plate; (4) ocje-
njivanje; (5) napredovanje; (6) strucno usavrsavanje i (7) mobilnost odnosno
pokretljivost u sluzbi."’

Smatramo da sluzbenicki sistem obuhvata mnogo vise od gore pome-
nutog pogotovo u strukturalnom pogledu, te s osloncem na pozitivno pravo
mozemo zakljuciti, ,,da sluzbenicki sistem predstavlja vizu zakonskih i pod-
zakonskih tekstova kojima se reguliSe sluzbenicki status javnih sluzbenika
tokom vrsenja javne sluzbe kao i skup aktivnosti i instituta javnih sluzbenika
1 organa uprave koje ¢ine njegove sastavne delove. Sledstveno navedenom,
mozemo izdvojiti sledece elemente sluzbenickog sistema: (1) analiza potre-
ba i planiranje radnih mesta; (2) selekcija i prijem u radni odnos; (3) razvr-
stavanje (klasifikacija) radnih mesta; (4) napredovanje i nagradivanje javnih
sluzbenika; (5) ocenjivanje rada javnih sluzbenika; (6) stru¢no usavrSavanje
javnih sluzbenika; (7) mobilnost javnih sluzbenika i (8) platni sistem.*!®

Kada je u pitanju vrsta sluzbenickih sistema, uglavnom razlikujemo
karijerne, otvorene i kombinovane sluzbenicke sisteme. Otvoreni se joS nazi-
vaju i pozicioni ili sistemi radnih mjesta. Karakteristika karijernih sistema je
da se hijerarhijski viSa radna mjesta u javnoj sluzbi popunjavaju postoje¢im

4 Milan Vlatkovi¢, Radoje Brkovi¢, Bojan Urdarevi¢, Sluzbenicko pravo, Dosije studio, Beograd,
2013, str. 45.

15 Ibid., str. 46.

1 Borée Davitkovski, Zoran Loncar, Nauka o upravi, FEDS, Podgorica, 2012, str. 115-117. Sli¢no
tome nalazimo i u: Dordije Blazi¢, Radojka Duri¢anin, Sluzbenicki sistem Crne Gore, priru¢nik (ur.
Kos, B.), Vlada Republike Crne Gore, Uprava za kadrove, Podgorica, 2006, str. 13—14.

17 Sire vidjeti: Mananing Senior Management: Senior Civil Service Reform in OECD Member Countries,
Background Note, GOV/PUMA 2003(17), Paris, 2003, p. 2—46; Francisco Cardona, Building A Civil
Service System, SIGMA/OECD, 2002, p. 2.

18 Nevenko Vranjes, Sluzbenicki sistemi i tranziciona reforma javne uprave, Grafid, Banja Luka, 2016, str. 54.
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kadrovima posredstvom instituta napredovanja, internog konkursa i premje-
Stajem, dok se niza radna mjesta popunjavaju kadrovima na osnovu javnog
konkursa $to daje moguénost odabira kadrova ,,spolja®, ukljucujuéi i privat-
ni sektor. Kod otvorenih (pozicionih) sistema sva radna mjesta, od najnizeg
do najviSeg, popunjavaju se na osnovu javnog konkursa (oglasa), na kojem
mogu ucestvovati svi, tako da sistem napredovanja gotovo ne postoji. Tipi¢ni
karijerni i tipi¢ni otvoreni sistemi ne postoje i zbog toga se pristupa kombino-
vanju. Ideal je posti¢i merit sistem (sistem zasluga). Naime, dugo je u nekim
sluzbenickim sistemima (prvenstveno u SAD) preovladavao spoil sistem ili
sistem plijena. Sistem plijena je podrazumijevao promjenu svih postojeéih
sluzbenika dolaskom nove (pobjednicke) partije na vlast i uspostavljanje
nove sluzbenicke strukture iz redova pobjednika uz otpustanje postojecih ka-
drova. Merit sistem se zasniva na principima prijema i napredovanja u javnoj
sluzbi isklju¢ivo na osnovu sposobnosti odnosno kompetencija i zasluga. U
tom smislu, karijerni sluzbenicki sistem u najvec¢oj mjeri personifikuje merit
sistem koji bi trebalo da bude cilj svake javne uprave u njenom personalnom
aspektu. Kao neke od principa merit sistema izdvajamo: princip depolitiza-
cije i profesionalizacije javne sluzbe; princip javnog konkursa (oglasa) uz
transparentnost i otvorenost; princip dostupnosti javne sluzbe svima pod jed-
nakim uslovima; princip objektivne ocjene kandidata; princip nagradivanja i
napredovanja prema sposobnostima i dr."

2. Nastanak i razvoj drZavne sluzbe i trenutni poloZaj drZavnih
sluzbenika u Republici Srpskoj

Drzavna sluzba u Republici Srpskoj ima tradiciju i postojanje koliko
i sama Republika. Trenutno Republika Srpska ima svoj peti zakon koji,
1ako se zove Zakon o drzavnim sluzbenicima, obuhvata 1 drzavnu sluzbu u
organima republicke uprave, a kako sluzbenicki status imaju samo zaposleni
u organima republicke (drzavne) uprave, postojeci zakon moze se smatrati
i zakonom o drzavnoj sluzbi i o drzavnim sluzbenicima. Prili¢niji naziv bi
bio zakon o drzavnoj sluzbi. Prije ¢e biti da se naziv ,,drzavna* izbjegava od
vremena kada je Kancelarija visokog predstavnika u BiH iznosila primjedbe
na tadasnji naziv zakona o drzavnoj upravi jer po njima Republika Srpska nije
drzava pa otuda ne moze ni naziv zakona sadrzavati determinantu ,,drzavna®.

Y Ibid, str. 55.
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Put do danasnjeg Zakona o drzavnim sluzbenicima® kretao se od
Zakona o drzavnoj upravi (iz 1992. godine) ?' i Zakona o drzavnoj upravi
(iz 1994. godine)?, preko Zakona o radnim odnosima u drzavnim organima
(takode iz 1994. godine)* i Zakona o administrativnoj sluzbi u upravi
Republike Srpske (iz 2002. godine).**

Najsiri horizontalni okvir drzavne sluzbe propisivao je Zakon o radnim
odnosima u drzavnim organima iz 1994. godine. Konkretnije, Zakon o radnim
odnosima u drZzavnim organima propisao je prava, obaveze i odgovornosti iz
radnih odnosa lica zaposlenih u ministarstvima, posebnim organizacijama,
sudovima, javnim tuzilastvima, javnom pravobranilastvu, organima za prekrsaje
i u sluzbama Narodne skupstine RS, predsjednika RS, Vlade RS i Ustavnog
suda koji se primaju u radni odnos odlukom funkcionera koji rukovode ovim
organima i sluzbama, odredena prava predsjednika Republike, i odredena
prava, obaveze i odgovornosti lica koja bira Narodna skupstina i lica koja
postavlja Vlada, odnosno drugi nadlezni organ. Takode, odredbe tog zakona
primjenjivane su na sve zaposlene u drzavnim organima, odnosno izabrana
1 postavljena lica, osim onih ¢ija prava, obaveze i odgovornosti su utvrdene
posebnim propisima.?® Ovako $irok horizontalni okvir drzavne sluzbe se znatno
suzava zakonskim rjeSenjem iz 2002. godine, tj. Zakonom o administrativnoj
sluzbi u upravi Republike Srpske S$to se zadrzalo sve do dan-danas, pa bi u
nastavku rada valjalo ispitati zasto je to tako, imajuéi u vidu danasnje stavove
SIGMA da je horizontalni okvir drzavne sluzbe u Republici Srpskoj preuzak.?

Uprkos postojanju zakonskog odredenja drzavne uprave i zaposlenih
u organima drzavne uprave te uprkos ¢injenici da je Zakon o radnim odnosima
u drzavnim organima uveo termin drzavni sluzbenik, tek Zakonom o
administrativnoj sluzbi u upravi Republike Srpske koji je donesen u februaru
2002. godine, prvi put sluzbenicko zakonodavstvo u Republici Srpskoj

20 Sluzbeni glasnik RS, br. 118/08, 117/11, 37/12 i 57/16.

21 Sluzbeni glasnik srpskog naroda u BiH®, br. 55/92.

22 Sluzbeni glasnik Republike Srpske®, br. 11/94.

2 Sluzbeni glasnik Republike Srpske®, br. 11/94.

24 _Sluzbeni glasnik Republike Srpske*, br. 16/02, 62/02, 38/03, 49/06 i 20/07.

5 (1. 1 Zakona o radnim odnosima u drzavnim organima, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srpske®,
br. 11/94, 96/03 i 6/97. Takode navedeno u: Nevenko Vranjes, Vladimir Puri¢, ,,Drzavna sluzba i
upravljanje ljudskim resursima u institucijama Bosne i Hercegovine i Republici Srpskoj — eksterna
evaluacija i bududi izazovi®, Pravna rijec, casopis za teoriju i praksu, br. 54/2018, Udruzenje pravnika
Republike Srpske, Banja Luka, 2018, str. 384.

2 Vidjeti: Monitoring Report: The Principles of Public Administration Bosnia and Herzegovina,
SIGMA-OECD, Paris, November 2017. p. 71.
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konkretnije, istina u formalnom smislu, odreduje da je drzavni sluzbenik
lice koje je zaposleno u drzavnom organu. Zakon konstruiSe i negativno
odredenje, propisujuci da ministri 1 njihovi zamjenici nisu drzavni sluzbenici
te da se njihov pravni status ureduje drugim propisima.”’” Konkretnije, u
sluzbenickom pravu Republike Srpske postojanje drzavnih sluzbenika kao
posebne kategorije zaposlenih lica egzistira nesto vise od 17 godina.

Centralno pitanje koje se namece jeste zaSto se drzavni sluzbenici
razlikuju od zaposlenih prema Zakonu o radu, odnosno zasto se stvara
sluzbenicki sistem u kojem se odredena lica izdvajaju iz posebnog rezima
radnih odnosa i imaju poseban status. Preovladava shvatanje da se stvaranjem
ove posebne kategorije lica i uredenjem njihovog statusa, prava, obaveza,
sistema zapo$ljavanja i drugih pitanja doprinosi osiguranju afirmacije
profesionalnosti, neutralnosti, efikasnosti i integriteta drzavnih sluzbenika i
drzavne sluzbe. Za tu posebnu kategoriju zaposlenih primjenjuju se posebna
pravila javnog prava, iako je prisutan i trend sve veceg uticaja opsteg prava o
radnim odnosima i na status, prava i obaveze drzavnih sluzbenika.?®

Takode, otvara se i pitanje obima drzavne sluzbe u horizontalnom
smislu (koji organi i organizacije podlijezu pravnom rezimu drzavne sluzbe)
i u vertikalnom smislu (koji zaposleni u okviru odredenog organa odnosno
organizacije podlijezu pravnom rezimu drzavne sluzbe). Horizontalno
definisanje odnosi se na pitanje da li drzavna sluzba treba da obuhvati samo
organe centralne uprave ili takode zaposlene u organima lokalne samouprave
1 u organima koji ne spadaju o krug organa uprave (sudovi, tuzilastva,
skupstina). Postavlja se i pitanje da li se primjena mora rasiriti i na organizacije
sa javnim ovlas¢enjem (javni fondovi, javne agencije i sli¢no).

Trenutno vazeéim Zakonom o drzavnim sluzbenicima iz 2008.
godine, mijenjanim i dopunjavanom do sada tri puta, ureduju se radnopravni
status drzavnih sluzbenika u republickim organima uprave Republike
Srpske; prava i duznosti; radna mjesta drzavnih sluzbenika; zaposljavanje
i popunjavanje upraznjenih radnih mjesta; ocjenjivanje i napredovanje;
stru¢no osposobljavanje i usavrSavanje i stru¢ni ispit; pripravnici i volonteri
u republickim organima uprave; disciplinska i materijalna odgovornost;
prestanak radnog odnosa; zastita prava iz radnog odnosa; kadrovski plan;
vodenje centralne evidencije; druga prava izradnog odnosa i status i nadleznost

277 (1. 4 Zakona o administrativnoj sluzbi u upravi Republike Srpske, ,,Sluzbeni glasnik Republike
Srpske*, br. 16/02, 62/02, 38/03, 49/06 i 20/07.

2 Georg Virant i dr., ,,Podrska za pripremu Zakona o drzavnim sluzbenicima Republike Srpske*,
Modernisation of HRM systems in the civil service, 2015, str. 31.
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Odbora drzavne uprave za zalbe.”” Takode, ovaj zakon u istom ¢lanu ostavlja
moguénost da se posebnim zakonom pojedina prava i duznosti drzavnih
sluzbenika mogu urediti na drugaciji nacin posebnim zakonom ukoliko to
priroda poslova nalaze.’® Zakon propisuje da je drzavni sluzbenik lice sa
visokom stru¢nom spremom koje je zaposleno u organu republicke uprave
i obavlja poslove osnovne djelatnosti organa republicke uprave. Izuzetno,
drzavni sluzbenik je i lice sa zavrSenom viSom i srednjom stru¢nom spremom
u skladu sa uredbom Vlade. Vlada uredbom propisuje kategorije drzavnih
sluzbenika i njihova zvanja i kriterijume za analiticku procjenu radnih mjesta.
Prema uredbi vlade — Uredba o kategorijama i zvanjima drzavnih sluzbenika,
propisano je osam kategorija radnih mjesta drzavnih sluzbenika, od ¢ega Sest
kategorija koje predvidaju VII stepen SS, jedna kategorija za VI stepen SS
i jedna kategorija za IV stepen SS. Prema navedenoj uredbi za viSe strucne
saradnike predvidena su tri zvanja: visi struéni saradnik prvog zvanja — VII
stepen SS i radno iskustvo od tri godine; visi stru¢ni saradnik drugog zvanja
— VII stepen SS i radno iskustvo od dvije godine 1 visi stru¢ni saradnik tre¢eg
zvanja — VII stepen SS i radno iskustvo od jedne godine. Pored navedenih,
predvidena je i kategorija stru¢nog saradnika koja zahtijeva I'V stepen stru¢ne
spreme (srednja CetvorogodiSnja Skola) 1 najmanje Sest mjeseci radnog
iskustva. Preostale tri kategorije odnose se na inspektore, i to: mladi inspektor
— VII stepen SS i do jedne godine inspektorskog staza; inspektor — VII stepen
SS i1 najmanje jedna godina inspektorskog staza i visi inspektor — VII stepen
SS i najmanje dvije godine inspektorskog staza.?' Dakle, u Republici Srpskoj
status drzavnog sluzbenika mogu steci i lica sa SSS.

Zakon o drzavnim sluzbenicima, uprkos njegovom nazivu, propisuje
dapored drzavnih sluzbenika poslove iz nadleznosti republi¢kih organa uprave
obavljaju i namjestenici. Radna mjesta namjestenika reguliSu se se uredbom
Vlade. Prema Uredbi o radnim mjestima namjestenika, namjestenicka mjesta
su radna mjesta na kojima se obavljaju administrativni, racunovodstveno-
finansijski, pomoc¢no-tehnicki i drugi poslovi, a ¢ije obavljanje je potrebno
radi vrSenja poslova osnovne djelatnosti iz djelokruga republi¢kog organa

2 (1. 1 Zakona o drzavnim sluZbenicima, ,,SluZbeni glasnik Republike Srpske®, br. 118/08, 117/11,
37/12157/16.

30 Uporediti: Zakon o inspekcijama u Republici Srpskoj, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srpske®, br.
74/2010, 109/2012, 117/2012 — ispr. i 44/2016; Zakon o policiji i unutra$njim poslovima, ,,Sluzbeni
glasnik Republike Srpske®, br. 57/2016, 110/2016 1 58/2019.

31 C1. 4 Uredbe o radnim mjestima drzavnih sluZbenika, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srpske®, br. 18/09
i 131/10.
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uprave.*

U republickom organu uprave utvrduju se sljedeca radna mjesta
namjeStenika: a) u okviru visoke SS: namjestenik prve kategorije, ukljucujuci
i rukovodioce, namjestenik druge kategorije i namjestenik trece kategorije; b)
u okviru vise SS: namjestenik prve kategorije i namjestenik druge kategorije;
c¢) u okviru srednje stru¢ne spreme: namjestenik prve kategorije i namjestenik
druge kategorije i d) namjestenik u okviru osmogodisnje Skole.*

3. Reformski zahtjevi u oblasti drZzavne sluzbe i upravljanja ljudskim
resursima

Postoji znacajan broj institucija i organizacija nacionalnog, regionalnog
i medunarodnog karaktera koje se bave drzavnom sluzbom i ljudskim resursi-
ma te vr§e monitoringe i procjene, ukazuju na stanje i probleme i izdaju pre-
poruke za reformu i unapredenje stanja. Buduc¢i da je u Bosni i Hercegovini
postignut kompromis vezan za evropske integracije u radu ¢emo se osvrnuti
na procjene i zahtjeve Evropske komisije.

Evropska komisija je u periodu od 2005. godine, kada je BiH uputila
svoj prvi izvjestaj, pa do danas, 2019. godine, ukupno objavila 14 izvjestaja
o napretku Bosne i Hercegovine. Izvjestaji sadrze analiticki opis i ocjenu sta-
nja u pojedinim oblastima, sa preporukama za njihovo otklanjanje odnosno
unapredenje, a sve u cilju uskladivanja sa komunitarnim pravom. Do sada svi
predstavljeni izvjestaji sadrzavali su odrednice ili poglavlja koja su posvecena
javnoj upravi po svim njenim segmentima. U izvjestajima, Evropska komisi-
ja, pored ostalih, opisuje trenutno stanje i ukazuje na probleme u javnoj up-
ravi u BiH smatrajuéi je veoma vaznim segmentom reformskog procesa. Svi
analizirani izvjestaji identifikuju manje ili vise iste probleme. Oni se svode na
fragmentaciju drzavne sluzbe, politizaciju i politicki uticaj na popunjavanje
sluzbenickih pozicija, slab sluzbenicki kapacitet za evropske integracije i dr.

Tokom 2019. godine Evropska komisija je Bosni i Hercegovini uputi-
la dva dokumenta, i to: Misljenje Komisije o zahtjevu Bosne i Hercegovine
za Clanstvo u Evropskoj uniji (u daljem tekstu Misljenje 2019)* i Analiticki
izvjestaj — Misljenje Komisije o zahtjevu Bosne i Hercegovine za ¢lanstvo u

32 1. 2 Uredbe o radnim mjestima namjestenika, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srpske*, br. 18/09.
¥ Ibid., C1. 4.

3 Commission Opinion on Bosnia and Herzegovina s application for membership of the European Union,
Brussels, 29.05.2019, dostupno na: http://europa.ba/?page id=502, pristupljeno: 08.08.2019. godine.
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Evropskoj uniji (u daljem tekstu Analiticki izvjestaj).*

U Misljenju 2019, Evropska komisija ukazuje na slabe i razudene kapa-
citete BiH u pogledu uskladivanja domaceg pravnog okvira sa komunitarnim,
podvlacedi da ¢ak ,,14 rukovodilaca u BiH ima nadleznosti koje su povezane
sa provodenjem acquis-a EU*.*® Misljenje 2019, sadrzi pasus koji se odnosi
na javnu upravu, pri ¢emu se naglasava da je potrebno uloziti velike napore
kako bi se obezbijedilo uskladivanje propisa s nacelima reforme javne uprave
(RJU), kao i njihovo efikasno provodenje. U tom pogledu, naglasava se da
vlasti na svim nivoima treba da osiguraju politicku podrsku sistemu koordi-
nacije reforme javne uprave, kao i adekvatna finansijska sredstva za njeno
promovisanje. Nadalje, Misljenje 2019, konstatuje da je u propise potreb-
no ugraditi nacela zasluga prilikom zaposljavanja, napredovanja i otpustanja
sluzbenika kako bi se omogucilo postizanje profesionalne drzavne sluzbe.?’
Najzad, Izvjestaj 2019, izmedu ostalih, daje i preporuku BiH u domenu refor-
me javne uprave (...) ,,Zavrsiti neophodne korake u reformi javne uprave s
ciljem unapredenja sveukupnog funkcionisanja javne uprave osiguravanjem
profesionalne i depolitizirane drzavne sluzbe i koordiniranim pristupom u
kreiranju politika u cijeloj drzavi (...)“.%

U Analitickom izvjestaju, RJU posveceno je jedno Citavo poglavlje.
Najprije se daje odredenje da funkcionalna javna uprava ,,zahtijeva profesio-
nalnu drzavnu sluzbu, kreiranje politika i zakonodavstva na inkluzivan nacin
1 na osnovu pouzdanih pokazatelja, jasno razgrani¢ene odgovornosti izmedu
institucija i prema gradanima, osposobljenost za pruzanje usluga gradanima i
poslovnim subjektima, te pouzdan sistem upravljanja javnim finansijama.**’
Analiticki izvjestaj istiCe da Strateski okvir za reformu javne uprave 2008—
2022. nije usvojen od strane Republike Srpske, dok su to preostala tri uprav-
na nivoa (nivo zajednickih institucija BiH, Federacija BiH i1 Brcko distrikt
BiH) uc¢inili. U tom smislu, trazi se potpuno usvajanje StrateSkog okvira te
izrada jedinstvenog Akcionog plana za sve nivoe upravne vlasti te jedinstven
mehanizam monitoringa i evaluacije za njegovo provodenje. Osvréuéi se na

35 Analytical Report accompanyng the Commission opinion on Bosnia and Herzegovina's application
for membership of the European Union, Brussels, 29.05.2019, dostupno na: http://europa.ba/?page
1d=502, pristupljeno: 08.08.2019. godine.

3¢ Commission Opinion on Bosnia and Herzegovina's application for membership of the European
Union, Brussels, 29.05. 2019, p. 7.

7 Ibid., p. 8.
% Ibid., p. 15.

% Analytical Report accompanyng the Commission opinion on Bosnia and Herzegovina's application
for membership of the European Union, Brussels, 29.05.2019, p. 22.
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upravljanje ljudskim resursima (ULJR), Analiticki izvjeStaj iznosi sljedece
konstatacije, zakljucke i preporuke: (1) ne postoji zajednicki pristup odno-
sno zajednicki okvir politike za ULJR na svim nivoima upravne vlasti; (2)
izgradnja depolitizovane, strucne i1 profesionalne drzavne sluzbe u cijeloj ze-
mlji i dalje predstavlja veliki izazov; (3) postoji znacajna fragmentacija javne
uprave (narocito u Federaciji BiH gdje sedam kantona ima vlastite zakone o
drzavnim sluzbenicima; (4) razliciti uslovi i praksa pri zaposljavanju, unapre-
denju i1 otpustanju predstavljaju prepreka mobilnosti; (5) prisutan je sistemski
politicki uticaj u postupcima zaposljavanja i napredovanja na svim nivoima
vlasti, ¢ime se naruSava nacelo zaposljavanja u drzavnoj sluzbi na osnovu
zasluga; (6) kvalitet provjere znanja prilikom zaposljavanja na svim nivoi-
ma je nizak (jedino nivo zajednickih institucija BiH ima uspostavljen okvir
kompetencija prilikom selekcije drzavnih sluzbenika); (7) imenovanje ¢lano-
va komisija za selekciju kandidata u drzavnu sluzbu mora biti transparentnije
1 treba osigurati njihovu profesionalnost i nepristrasnost; (8) zakonodavstvo
treba da osigura da se prilikom zaposljavanja prednost daje zaposljavanju
na osnovu zasluga u odnosu na kriterijum nacionalne pripadnosti; (9) predi-
menzioniranost privremenog zaposljavanja; (10) otpustanje iz drzavne sluzbe
kao ishod disciplinske mjere se ne koristi iako je ugradeno u zakonodavstvo;
(11) ULJR je decentralizovano na svim nivoima upravne vlasti pa je potreb-
no uvodenje jedinica za ULJR kao i instaliranje elektronskog sistema ULJR
te jaCanje kapaciteta agencija za drzavnu sluzbu; (12) sistem nagradivanja
drzavnih sluzbenika nije transparentan ni koherentan ve¢ se bazira na razli-
¢itim zakonima o platama i razliCitim klasifikacijama radnih mjesta i platnim
razredima na svim nivoima vlasti; (13) plate su mnogo vece u javnom nego
u privatnom sektoru, a povecanje plate nije povezano sa postupkom ocjenji-
vanja, §to je rezultiralo sistemom unapredenja koji nagraduje radni staz, a ne
rad; (14) sistem ocjenjivanja je formalno uspostavljen, ali se ne koristi efika-
sno kod napredovanja, te je potrebno u srednjoro¢nom periodu uspostaviti
koherentan sistem za ocjenjivanje, napredovanje i obuku kao prava drzavnog
sluzbenika; (15) ne postoje sistemski i objedinjeni podaci o integritetu drzav-
nih sluzbenika u praksi, kako u pogledu upitnika o samoprocjeni integriteta
u drzavnoj sluzbi, tako ni u pogledu verifikacije integriteta drzavne sluzbe u
cilju bolje procjene ove oblasti (16) javnost korupciju u drzavnoj sluzbi per-
cipira kao visoko prisutnu.*’ Na kraju, Analiti¢ki izvjestaj sadrzi preporuku:
,Da bi se osigurala profesionalna drzavna sluzba, zakonodavstvo je potrebno
uskladiti sa nacelom zasluga kod zaposljavanja, napredovanja i otpustanja, a
njegova primjena u praksi treba biti oslobodena politickog mijeSanja. Potreb-

 Ibid, p. 24-25.
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no je ojacati kapacitete agencija za drzavnu sluzbu, modernizovati upravlja-
nje ljudskim resursima i unaprijediti programe obuke®.*!

IzloZena zapaZzanja, po svemu sude¢i, proizlaze iz analiza koje godina-
ma provodi SIGMA-OECD.* Za potrebe pracenja i analize stanja te ocjene
1 izdavanja preporuka, SIGMA je donijela nekoliko dokumenata te usvojila
principe koji sadrze mjerljive kvantitativne i kvalitativne indikatore. Osvrnu-
¢emo se samo na instrumente SIGMA u oblasti ULJR.

Prema SIGMA metodologiji, Strateski okvir za reformu javne uprave
obuhvata pet reformskih oblasti: (1) koordinacija i izrada politika; (2) dr-
zavna sluzba i upravljanje ljudskim resursima; (3) odgovornost; (4) pruzanje
usluga i (5) upravljanje javnim finansijama.*

SIGMA je tokom 2017. godine izdala revidirane principe za reformu
javne uprave u svim oblastima, pa i u oblasti ULJR. SIGMA principi za oblast
drzavna sluzba i upravljanje ljudskim resursima su: (1) djelokrug drzavne
sluzbe je adekvatan, jasno definisan i primijenjen u praksi; (2) politicki i za-
konski okviri za profesionalnu i koherentnu drzavnu sluzbu uspostavljeni su
1 primjenjuju se u praksi; institucionalna struktura pruza dosljedne i efikasne
prakse upravljanja ljudskim resursima u cijeloj drzavnoj sluzbi; (3) zaposlja-
vanje drzavnih sluzbenika zasnovano je na zaslugama i jednakom postupanju
u svim njegovim fazama; jasno su definisani kriterijumi za degradaciju i pre-
kid radnog odnosa drzavnih sluzbenika; (4) neposredni ili posredni uticaj na
viSe rukovodece funkcije u drzavnoj sluzbi je sprijecen; (5) platni sistem za
drzavne sluzbenike zasnovan je na klasifikaciji poslova; pravican i transpa-
rentan; (6) osigurano je strucno usavrSavanje drzavnih sluzbenika; to uklju-
cuje redovne obuke, pravi¢no ocjenjivanje ucinka, te mobilnost i unapredenje
po osnovu objektivnih i transparentnih kriterijuma i zasluga i (7) mjere za
promovisanje integriteta, sprecavanje korupcije i osiguravanje discipline u
drzavnoj upravi su u primjeni.** Za navedene principe SIGMA je predvidjela
63 indikatora kvalitativne i kvantitativne prirode koji prema specificnoj me-

4 Ibid, p. 26.

2 Support for Improvement in Governance and Management — SIGMA je zajednicka inicijativa
Evropske unije i Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj — OECD (The Organization for
Economic Cooperation and Development), osnovana radi tehnicke, struéne i savjetodavne podrske
zemljama Jugoistoéne Evrope u reformi njihovih javnih uprava, a u sklopu jacanja kapaciteta za
evropske integracije.

O metodologiji izrade Strategije za reformu javne uprave vidjeti Sire: Toolkit for the preparation,
implementation, monitoring, reporting and evaluation of public administration reform and sector
strategies, SIGMA Paper No. 57, SIGMA-OECD, Paris, 2018.

* The Principles of Public Administrations, SIGMA, Paris, 2017, p. 65-115. Takode navedeno u:
Nevenko Vranjes, Vladimir Duri¢, Op. cit, str. 393.
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todologiji sagledavaju stanje u ovoj oblasti.*

Prema navedenoj metodologiji, zadnji put SIGMA je pripremila moni-
toring izvjestaj za BiH 2017. godine. Izdvoji¢emo neke nalaze iz monitoring
izvjestaja koji se odnose na zajednicka zapazanja za sve nivou upravne vlasti,
ukljucujuéi i Republiku Srpsku, kao i one koje se odnose iskljucivo na Repu-
bliku Srpsku. Pri tome moramo napomenuti da, prema SIGMA metodologiji,
vrijednosti indikatora obuhvataju cijelu BiH (sva Cetiri) upravna nivoa. Uko-
liko je bilo koji nivo ocijenjen sa nula, ukupan indikator je nula bez obzira na
moguce dobro stanje u drugim upravnim nivoima, $to svaki put kod predstav-
ljanja ovakvih monitoring izvjestaja izaziva protivljenje Republike Srpske.

Prema monitoring izvjestaju za BiH 2017, adekvatnost obima javne
sluzbe je ocijenjena sa 1 na skali od 1 do 5, pri ¢emu je konstatovano da je
horizontalni obim javne sluzbe nepotpun, a vertikalni obim je nedosljedno
definisan na svim nivoima.*® Takode, indikator: adekvatnost politike, pravnog
okvira i institucionalne organizacije za profesionalno upravljanje ljudskim re-
sursima u drzavnoj sluzbi, kojim se mjeri obim u kojem postoje politika, prav-
ni okvir i institucionalni kapaciteti i omogucavaju dosljedne prakse ULJR u
cijeloj drzavnoj sluzbi i procjenjuje se da li se politike 1 zakoni provode u cilju
osiguravanja adekvatnog upravljanja drzavnom sluzbom, npr. funkcionalna
baza podataka drzavne sluzbe, dostupnost podataka i njihovo koris¢enje, itd.
ima vrijednost 1 na skali od 0 do 5.*” Podindikatori koji ¢ine ovaj kompo-
zitni indikator ve¢inom imaju vrijednost nula. Konkretnije, podindikatori:
uspostavljanje politicke odgovornosti za drzavnu sluzbu u pravnom okviru;
kvalitet strateskih dokumenata javne sluzbe; provodenje i pracenje politike
drzavne sluzbe; profesionalizacija sluzbi za ULJR u organima drzavne sluzbe
1 postojanje funkcionalne baze podataka ljudskih resursa sa podacima o dr-
zavnoj sluzbi ocijenjeni su sa 0 bodova.*® Indikator: meritokratija i djelotvor-
nost u zaposljavanju drzavnih sluzbenika koji pokazuje u kojoj mjeri pravni
okvir i organizovanje zaposljavanja u drzavnoj sluzbi podrzava efikasan i na
strucnosti zasnovan izbor kandidata koji Zele stupiti u drzavnu sluzbu i da li
on osigurava zeljene rezultate u smislu konkurentnog, pravicnog i nediskre-
cionog postavljenja, atraktivnog za one koji traze posao, te da li unapreduje
ucinak u javnom sektoru, takode ima vrijednost 1 na skali od 0 do 5. U okviru

4 Methodological Framework for the Principles of Public Administration, SIGMA, Paris, 2017, p. 76-115.

% Monitoring Report: The Principles of Public Administration Bosnia and Herzegovina, SIGMA-
OECD, Paris, November 2017, p. 80.

41 Ibid., p. 82.
* Ibid., p. 82.
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ovog indikatora posebno lose (sa nula) je ocijenjeno: vrijeme potrebno za
zaposljavanje drzavnog sluzbenika; prosjecan broj kvalifikovanih kandidata
po upraznjenom radnom mjestu; djelotvornost zaposljavanja na pozicije u dr-
zavnoj sluzbi i stopa zadrzavanja u sluzbi novouposlenih drzavnih sluzbenika
(%).* Nadalje, indikator: pravi¢nost i konkurentnost sistema plata i naknada
drzavnih sluzbenika koji pokazuje u kojoj mjeri pravni okvir i organizacija
sistema plata u drzavnoj sluzbi podrzavaju pravican i transparentan sistem
plata i naknada drzavnih sluzbenika, u smislu zakonodavnih i organizacijskih
preduslova, te uspjeh i pravicnost sistema u praksi, ima vrijednost 1 na skali
od 0 do 5.%° Stanje ocijenjeno ocjenom 1 na skali od 0 do 5 ima i indikator:
integritet drzavnih sluzbenika, koji pokazuje u kojoj mjeri zakonodavstvo,
politike 1 organizacione strukture promovisu integritet u javnom sektoru, da
li se te mjere primjenjuju u praksi i na koji nain javnost percipira nivo ko-
rupcije u javnoj sluzbi.’! Takode, prili¢no nisku vrijednost, i to 2, na skali od
0 do 5 imaju sljede¢i kompozitni indikatori: zaposljavanje i razrjeSenje visih
drzavnih sluzbenika na osnovu stru¢nosti i utvrdenih kriterijuma; profesio-
nalni razvoj i obuka drzavnih sluzbenika 1 kvalitet disciplinskih postupaka
protiv drzavnih sluzbenika.

Prikazom navedenih indikatora, konstatujemo da gotovo ni jedan indi-
kator ne prelazi vrijednost 2 na skali od 0 do 5, zbog ¢ega se stanje u oblasti
drzavne sluzba i ULJR u Bosni i Hercegovini, a samim tim i u Republici Srp-
skoj (uglavnom se daje identi¢na deskriptivna ocjena za sve nivoe upravne
vlasti) smatra lo§im i da reforme u ovoj oblasti ne daju rezultata, te da prili¢no
kasne. Konkretnije, ono §to SIGMA vidi kao problem u postoje¢em zakon-
skom rjeSenju o drzavnim sluzbenicima u Republici Srpskoj odnosi se na: ho-
rizontalno postavljen obim drzavne sluzbe, koji se smatra usko postavljenim;
nejasne razlike izmedu drzavnih sluzbenika i namjestenika (narocito kada su
u pitanju namjestenici koji obavljaju finansijske poslove i u neravnopravnom
su polozaju u odnosu na drzavne sluzbenike, iako obavljaju poslove iste ili
slozenije prirode); selekcijske komisije su strukture tri ¢lana koje predlaze
rukovodilac organa uprave odnosno Vlada i dva ¢lana iz reda eksperata, §to
otvara pitanje uticaja rukovodilaca na njihov rad imajuéi u vidu njihov ve-
¢inski sastav; zatim se istice da su selekcijske komisije u Republici Srpskoj
ad hoc tijela 1 podlozne su fluktuaciji te da se ne provodi njihova obuka §to

 Ibid., p. 87.
0 Ibid., p. 92.
St Ibid., p. 97.
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otvara pitanje njihove kompetentnosti; ne postoji pismeno testiranje kandi-
data za prijem u drzavnu sluzbu, koje bi se zasnivalo na utvrdenom okviru
kompetencija; veoma mala sredstva se izdvajaju za obuku drzavnih sluzbe-
nika u Republici Srpskoj (manje od 10 KM po licu) i obuke se zasnivaju
1 zavise uglavnom od donacija; usavrSavanje ne uti¢e na napredovanje niti
negativna ocjena drzavnog sluzbenika implicira u praksi njegovo razrjesenje
od drzavne sluzbe; veliki broj rukovodecih drzavnih sluzbenika je u mandatu
vr§ioca duznosti pri ¢emu se prekorac¢uju zakonom propisani rokovi; izgrad-
nja integriteta drzavnih sluzbenika i prevencija korupcije nisu na potrebnom
nivou i dr.*

Na kraju, SIGMA je izdala set preporuka kratkorocnog i srednjorocnog
okvira. Izdvajamo neke od njih: da se donesu novi zakoni o drzavnim sluz-
benicima na svim nivoima kao i podzakonski akti koji ¢e osigurati prijem
u drzavnu sluzbu iskljucivo na osnovu zasluga; da se obezbijede adekvatna
finansijska sredstva za obuku i usavrSavaje drzavnih sluzbenika; da se iz-
vrsi analiza radnih mjesta u upravi i da se usklade plate shodno provedenoj
analizi; da se preduzmu mjere na izgradnji sistema integriteta i spre¢avanje
korupcije u drzavnoj sluzbi; da se uspostave registri drzavnih sluzbenika i
adekvatan informacioni sistem za potrebe ULJR.*

4. Prikaz i analiza noviteta u prednacrtu zakona o drZavnim
sluzbenicima u Republici Srpskoj

U prednacrtu zakona o drzavnim sluzbenicima (PZDS — u daljem
tekstu),’* predvideno je da se zakonom o drzavnim sluzbenicima uredi rad-
nopravni status drzavnih sluzbenika u republi¢kim organima uprave Republi-
ke Srpske; prava i duznosti; radna mjesta; zaposljavanje i popunjavanje upra-
znjenih radnih mjesta; ocjenjivanje i napredovanje; stru¢no osposobljavanje
1 usavrSavanje i strucni ispit; pripravnici i volonteri u republickim organima
uprave; disciplinska i materijalna odgovornost; prestanak radnog odnosa; za-
Stita prava iz radnog odnosa; kadrovski plan; vodenje centralne evidencije;
druga prava iz radnog odnosa i status i nadleznost Odbora drzavne uprave za

%2 Ibid., p. 71-98.
S Ibid., p. 83 1 97-98.

3 Nomotehnicki posmatrano, Prednacrt Zakona o drzavnim sluzbenicima sadrzi XVII glava sa ukupno
142 c¢lana, te iako sadrzi jednak broj glava, ima 30 ¢lanova vise od postojeceg Zakona o drzavnim
sluzbenicima.
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zalbe.>® Iz navedenog zaklju¢ujemo da, uprkos primjedbama Evropske komi-
sije 1 SIGMA, horizontalni obim drzavne sluzbe ostaje isti i obuhvatao bi i
dalje samo republicku upravu. Konkretnije: ministarstva (trenutno njih 16);
republicke uprave (Sest republickih uprava od kojih su tri samostalne, a tri u
sastavu ministarstava) i 19 republickih upravnih organizacija (od kojih je tri
samostalno, a 16 u sastavu ministarstava).’® Dakle, prema rjeSenju iz predna-
crta, sluzbenici iz institucija Narodne skupstine, Kabineta predsjednika Re-
publike, Pravobranilastva Republike Srpske i institucija pravosuda ponovo
ostaju izvan okvira drzavne sluzbe i nee imati status drzavnih sluzbenika
niti namjestenika. Ovo, pored reformskih zahtjeva, moze da bude i tehnicki
sporno, jer u zakonima koji propisuju nadleznosti pomenutih organa postoje
pojedine odredbe koje ova lica referiraju na Zakon o drzavnim sluZzbenicima
narocito u pogledu radnopravnog statusa. Tako recimo, Odbor drzavne upra-
ve za zalbe trenutno je nadlezan u drugom stepenu za zZalbe upuéene povo-
dom izbora kandidata (ne sudskog osoblja) u sudove.

Prema PZDS, poslove iz djelokruga republic¢kih organa uprave obav-
ljaju drzavni sluzbenici i namjestenici kao zaposleni bez statusa drzavnog
sluzbenika. Definicija drzavnog sluzbenika se mijenja i odreduje se da je dr-
zavni sluzbenik lice sa visokom, viSom i srednjom stru¢nom spremom koje je
zaposleno u republi¢kom organu uprave i obavlja poslove osnovne djelatnosti
republickog organa uprave, kao i materijalno-finansijske, informaticke, racu-
novodstvene i druge poslove administrativne prirode.”” U odnosu na postoje-
¢e stanje, veliki dio namjestenika ¢e imati status drzavnog sluzbenika, buduci
da to proizlazi iz odredenja drzavnog sluzbenika ali i predlozene definicije
namjestenika, koja sada glasi da je namjestenik lice koje je zaposleno u repu-
blickom organu uprave i obavlja prate¢e pomocno-tehnicke i druge poslove
(vozag, kurir, portir, radnik na odrzavanju i drugi) koji doprinose da se poslo-
vi iz osnovne djelatnosti republickog organa uprave mogu obavljati potpuno i
kvalitetno. Takode, prema ovome, za namjestenike ¢e biti predvidena srednja
struna sprema, a ne i visoka, visa i srednja kao do sada. U definiciji drzavog
sluzbenika primje¢ujemo, takode, prevazidenu kategorizaciju stru¢ne spreme
koja vise ne postoji od uvodenja bolonjskog sistema obrazovanja koji nema
vise diferencijacije na visu i visoku stru¢nu spremu, ve¢ se gradacija vrsi pre-
ma broju ECTS bodova.

55 C1. 1 Prednacrta Zakona o drzavnim sluzbenicima (PZDS).
3¢ Uporediti: Zakon o republi¢koj upravi, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srpske®, br. 115/18.
57 Cl. 4 PZDS.
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Propisujuéi principe rada drzavnih sluzbenika PZDS, nabraja princi-
pe profesionalnosti, nepristrasnosti, odgovornosti, postenja, transparentnosti,
efikasnosti i ekonomiénosti*® izostavljajuci klju¢an i osnovni princip — prin-
cip zakonitosti.

U pogledu vertikalnog obima drzavne sluzbe, PZDS predvida da se rad-
na mjesta drzavnih sluzbenika i namjestenika razvrstavaju u skladu sa kriteri-
jima za analiticku procjenu radnih mjesta, a to su: stepen odgovornosti, odlu-
¢ivanja, slozenosti, kontakata i stru¢nosti neophodnih za obavljanje poslova
radnog mjesta. U tom smislu, sva radna mjesta razvrstavaju se u jedanaest
kategorija, na sljede¢i nacin: 1) prva kategorija: radna mjesta na kojima
se obavljaju izuzetno slozeni rukovodeci poslovi koji predstavljaju visi nivo
ostvarivanja strateskih ciljeva, za Cije obavljanje se zahtijeva posjedovanje
VII stepena strucne spreme ili prvi ciklus studija sa 240 ECTS bodova i radno
iskustvo od najmanje sedam godina u trazenom stepenu obrazovanja odgo-
varajuéeg smjera; 2) druga kategorija: radna mjesta na kojima se obavlja-
ju slozeni rukovodeci poslovi koji predstavljaju osnovni nivo ostvarivanja
strateSkih ciljeva, za Cije obavljanje se zahtijeva posjedovanje VII stepena
strucne spreme ili prvi ciklus studija sa 240 ECTS bodova i radno iskustvo od
najmanje pet godina u trazenom stepenu obrazovanja odgovarajué¢eg smjera;
3) tre¢a kategorija: radna mjesta na kojima se obavljaju poslovi koji pred-
stavljaju najvisi nivo ostvarenja operativnih ciljeva, za ¢ije obavljanje se za-
htijeva posjedovanje VII stepena stru¢ne spreme ili prvi ciklus studija sa 240
ECTS bodova i radno iskustvo od najmanje Cetiri godine u trazenom stepenu
obrazovanja odgovarajuceg smjera; 4) Cetvrta kategorija: radna mjesta na
kojima se obavljaju poslovi koji predstavljaju visi nivo ostvarenja operativ-
nih ciljeva, za Cije obavljanje se zahtijeva posjedovanje VII stepena strucne
spreme ili prvi ciklus studija sa 240 ECTS bodova i radno iskustvo od naj-
manje tri godine u trazenom stepenu obrazovanja odgovarajuceg smjera; 5)
peta kategorija: radna mjesta na kojima se obavljaju strucni ili savjetodavni
poslovi koji predstavljaju srednji nivo ostvarenja operativnih ciljeva, za ¢ije
obavljanje se zahtijeva posjedovanje VII stepena stru¢ne spreme ili prvi ci-
klus studija sa 240 ECTS bodova i radno iskustvo od najmanje dvije godine
u trazenom stepenu obrazovanja odgovarajuceg smjera; 6) Sesta kategori-
ja: radna mjesta na kojima se obavljaju struc¢ni ili savjetodavni poslovi koji
predstavljaju osnovni nivo ostvarenja operativnih ciljeva, za ¢ije obavljanje
se zahtijeva posjedovanje VII stepena stru¢ne spreme ili prvi ciklus studija

8 (1. 7 PZDS.
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sa 240 ili 180 ECTS bodova i radno iskustvo od najmanje jedne godine u
trazenom stepenu obrazovanja odgovarajuceg smjera; 7) sedma kategorija:
radna mjesta na kojima se obavljaju stru¢ni administrativni poslovi koji pred-
stavljaju visi nivo podrSke ostvarenju operativnih ciljeva, za ¢ije obavljanje
se zahtijeva posjedovanje VI stepena stru¢ne spreme ili prvi ciklus studija
sa 180 ECTS bodova i radno iskustvo od najmanje jedne godine u traze-
nom stepenu obrazovanja odgovarajuceg smjera; 8) osma kategorija: radna
mjesta na kojima se obavljaju strucni tehnicki i specijalizovani administra-
tivni poslovi koji predstavljaju srednji nivo podrske ostvarenju operativnih
ciljeva, za Cije obavljanje se zahtijeva se najmanje steceno srednje obrazo-
vanje u trajanju od Cetiri godine i radno iskustvo od najmanje jedne godine
u trazenom stepenu obrazovanja odgovaraju¢eg smjera; 9) deveta katego-
rija: radna mjesta na kojima se obavljaju administrativno-tehni¢ki poslovi
koji predstavljaju osnovni nivo podrske ostvarenju operativnih ciljeva, za Cije
obavljanje se zahtijeva najmanje steCeno srednje obrazovanje u trajanju od
Cetiri godine i radno iskustvo od najmanje Sest mjeseci u trazenom stepe-
nu obrazovanja odgovaraju¢eg smjera; 10) deseta kategorija: radna mjesta
na kojima se obavljaju pomoc¢no-tehnicki poslovi koji se odnose na tehnicki
nivo odrzavanja uslova rada, za ¢ije obavljanje se zahtijeva najmanje steCeno
srednje obrazovanje u trajanju od tri godine i radno iskustvo u trajanju od naj-
manje Sest mjeseci; i 11) jedanaesta kategorija: radna mjesta na kojima se
obavljaju pomo¢no-tehnicki poslovi koji se odnose na osnovni nivo odrzava-
nja uslova rada, za ¢ije obavljanje se zahtijeva osnovna skola. Radna mjesta
rukovodecih drzavnih sluzbenika rasporeduju se u prvu i drugu kategoriju
radnih mjesta drzavnih sluzbenika, dok ¢e detaljnu razradu opisa kategorija i
metodologije za analizu radnih mjesta i rasporedivanje radnih mjesta u kate-
gorije utvrditi Vlada.” Iz predloZzenog mozemo konstatovati da je vertikalni
obim zakona dobro definisan, nivo rukovodecih drzavnih sluzbenika se jasno
izdvaja, kao 1 namjeStenici (koji nisu drzavni sluzbenici). Predlozenih jeda-
naest kategorija radnih mjesta zasnovane su na kriterijumima i sveobuhvatnoj
analizi poslova, gdje su samo dvije najvise kategorije drzavnih sluzbenika
viSeg ranga sa dobro definisanim kriterijumima i uslovima. Takode, u odnosu
na postojece rjesenje usloznjava se kriterij koji se odnosi na znatno povecan
broj godina radnog iskustva narocito za radna mjesta rukovodec¢ih drzavnih
sluzbenika. Dosada potrebno radno iskustvo, primjera radi, za najslozenije
poslove pomo¢nika ministra ili direktora republicke uprave (kakvom se npr.

9 C1. 36-37 PZDS.
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smatra Poreska uprava Republike Srpske, koja ima preko 800 zaposlenih) od
tri godine ne pruza garancije uspjesnog rukovodenja prema ovom parametru.
Medutim, smatramo, da definisani nivoi ostvarivanja ciljeva koji su vezani
isklju¢ivo za godine radnog staza nisu dovoljan i referentan parametar za
vertikalno razdvajanje drzavne sluzbe.

Ono §to je poseban predmet sporenja, a u ¢emu vecéina subjekta monito-
ringa vidi ozbiljan prostor za politizaciju, jeste sastav komisije za izbor kan-
didata prijavljenih na javni konkurs. Prema PZDS, komisiju i dalje ¢ini pet
¢lanova. Tri ¢lana komisije za izbor rukovodecih drzavnih sluzbenika imenu-
je Vlada, odnosno rukovodilac republickog organa uprave na koji se odnosi
javni konkurs za drzavnog sluzbenika, koji imaju najmanje isti stepen strucne
spreme koja je propisana za radno mjesto koje se popunjava, dok se dva ¢la-
na komisije imenuju sa liste koju utvrduje Agencija i objavljuje u ,,Sluzbe-
nom glasniku Republike Srpske”.® Cinjenica da vecinski dio komisije ime-
nuje Vlada odnosno rukovodilac institucije kao 1 dosadasnja praksa stvaraju
opravdanu sumnju da isti imaju uticaj na rad komisije. Takode, postoji i do-
datni mehanizam u rukama Vlade i rukovodilaca, da konkurs proglase neu-
spjelim, bez obaveze obrazlozenja, ukoliko Vlada u roku od 30 dana, odnosno
rukovodilac u roku od 15 dana, ne donesu odluku o izboru prvorangiranog ili
prvorangiranih kandidata sa liste. Prema PZDS zadrzava se postojece rjeSenje
te ovaj znacajan faktor politizacije ostaje.®!

Novitet, a ujedno i ispunjavanje vaznog reformskog zahtjeva predstav-
lja uvodenje pisanog testa, pored strukturiranog intervjua. Pisanim testom
provjeravaju se znanja kandidata potrebna za obavljanje upraznjenog radnog
mjesta, a strukturiranim intervjuom provjeravaju se kompetencije koje su po-
trebne za obavljanje poslova upraznjenog radnog mjesta. Agencija za drzavnu
sluzbu blize ureduje postupak pisanog testiranja i strukturiranog intervjua.®

60 C1. 44 PZDS.

1 U tekstu PZDS iz 2018. godine postojala je odredba po kojoj Vlada moze jedanput donijeti rjeSenje o
obnovi mandata rukovodeceg drzavnog sluzbenika bez javnog konkursa, najkasnije 60 dana prije isteka
mandata rukovode¢em drzavnom sluzbeniku. SIGMA je prigovorila ovom rjeSenju jer bi, kako su
napisali, uvodenjem posebnog pravila za obnovu mandata drzavnog sluzbenika na rukovodeéoj poziciji
kojim se Vladi RS dopusta da odluc¢i o ponovnom postavljanju tog drzavnog sluzbenika na rukovodecoj
poziciji bez postupka otvorene konkurencije umanjilo i nastetilo nacelima jednakih prilika i postupanja,
kao i nacelu zaposljavanja po zaslugama, koji su klju¢ni u sprecavanju neposrednog ili posrednog
politickog uticaja na imenovanja na rukovodece pozicije. Ovakvo rjeSenje postoji u uporednim
sistemima, npr. u Sloveniji. Smatramo da treba postojati mogucénost obnove mandata bez konkursa
kada su u pitanju rukovodeci drzavni sluzbenici jer bi se time u dosta sluc¢ajeva sprijecilo bespotrebno
iscrpljujivanje resursa i provodenje javnih konkursa za one rukovodece drzavne sluzbenike za koje se
Vlada odluci obnoviti mandat.

62 (1. 44 PZDS. Ovde treba imati u vidu preporuku sa Drugog sastanka PAR SG — Public Administration
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Takode, PZDS sadrzi norme koje u skladu sa reformskim zahtjevima
nastoje da preciznije rijese institut vr§ioca duznosti koji je do sada bio podlo-
zan politizaciji, na nacin da, iako zakonski ograni¢en rokom, periodi na koje
su neka lica bili u statusu vrSilaca duznosti prevazilazili su i duzine njihovih
mandata. Praksa je da i vr$ioci duznosti postavljeni od strane vlade na mjesta
rukovodeéih drzavnih sluzbenika gotovo uvijek postaju i duznosnici.®

Postavlja se 1 pitanje po kojim kriterijima je neko izabran od stane Vla-
de, odnosno kako je Vlada selektovala v.d. osim formalnih kriterija koje je
morao ispunjavati (mada postoje situacije da se imenuje lice koje Cesto ne
ispunjava kriterije vrste stru¢ne spreme, pa se tokom perioda v.d. mijenja
sistematizacija i prilagodava tom licu). Pored toga, bilo je sporno i postav-
ljanje vrSilaca duznosti od strane Vlade u personalnom smislu, gdje su na te
pozicije nerijetko postavljani kadrovi izvan organa republicke uprave. Prema
¢l. 61 PZDS, akt o postavljenju vr$ioca duznosti donosi se u slu¢aju osnivanja
novog republickog organa uprave, smrti ili razrjeSenja drzavnog sluzbenika.
Nadalje se propisuje da se za vrSioca duznosti imenuje lice iz republickog
organa uprave koje ispunjava uslove za radno mjesto rukovodeéeg drzavnog
sluzbenika predvidene zakonom i pravilnikom o unutra$njoj organizaciji i
sistematizaciji radnih mjesta, na period od tri mjeseci. U slucaju da se jav-
ni konkurs ne okonca imenovanjem na radno mjesto rukovodeceg drzavnog
sluzbenika, status vrSioca duznosti moze se produziti najduze jo$ tri mjese-
ca.* Ovakvo rjeSenje, Cini se, vrati¢e povjerenje u ovaj institut te sprijeciti
imenovanja nestrucnih lica u drzavnu sluzbu.

Institut rada drzavnih sluzbenika na odredeno vrijeme nije dozivio
transformaciju ni u PZDS. Monitoring izvjestaji su ovaj vid zaposljavanja
u drzavnu sluzbu isticali kao poseban vid politizacije. Naime, pod objasnje-
njem povecanog obima posla, Zakon o drzavnim sluzbenicima propisuje an-
gazovanje sluzbenika na odredeno vrijeme, bez jasnih kriterija. Dosadasnjom
praksom zapazeno je da je volja rukovodioca preovladujuca i nije poznata
baza odnosno ciljna grupa iz koje se selekcija vrsi. Tako, na odredeno vrijeme
viSegodiS$nje postavljeni drzavni sluzbenici (iako zakon propisuje rok do Sest

Reform Special Group (Posebna grupa za reformu javne uprave): ,,BiH treba poboljsati postojece
zakonodavstvo prema otvorenijem, transparentnijem i zaposljavanju zasnovanom na zaslugama za
visoke, srednje i strucne pozicije drzavnih sluzbenika, poboljSanjem okvira kompetencija potrebnih za
ova radna mjesta, povecanjem koris¢enja online alata za zaposljavanje i odabirom najbolje rangiranih
kandidata®.

% Postoji preporuka sa 2. sastanka PAR SG: ,,Vlasti u BiH trebaju da prekinu sa praksom imenovanja
‘vrsioca duznosti’ bez omogucavanja kandidatima da produ proceduru javnog konkursa“.

¢ (1. 61 PZDS.
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mjeseci), pristupaju konkursu i selekciji i u najve¢em broju slucajeva zauzi-
maju pozicije na kojima su do tada radili na odredeno vrijeme. U ovu oblast
uvodi se i tzv. projektno angazovanje drzavnih sluzbenika kroz zaposljavanje
na period dokle projekat traje, a najduze do 60 mjeseci, kroz javni konkurs.%
Ova moguénost predstavlja novitet i nalazi svoje opravdanje u ¢injenici da je
projektno finansiranje trend u Evropi, s jedne strane dok to moZze postati obra-
zac postupanja i poremetiti stalnost drzavne sluzbe, s druge strane. RjeSenje
moze da bude u normi da ukupan broj zaposlenih na odredeno vrijeme u re-
publi¢kom organu uprave ne moze biti ve¢i od 10 procenata broja zaposlenih
na neodredeno vrijeme.

U pogledu ocjenjivanja i napredovanja drzavnih sluzbenika PZDS ne
nudi potpuna rjeSenja. Ne propisuje se vrsta ocjena, nije predvidena dvoste-
penost u ocjenjivanju, nije propisan vremenski period u kojem se imaju ot-
kloniti razlozi negativne ocjene, nije propisano ocjenjivanje rukovodecih dr-
zavnih sluzbenika i dr. Tako ¢l. 71 PZDS propisuje da ocjenjivanje drzavnih
sluzbenika predstavlja osnov za napredovanje, nije propisano na koji nacin
¢e se ocjenjivanje implicirati na napredovanje. Najzad, klju¢na pitanja u ovoj
vaznoj oblasti prepustaju se podzakonskim aktima.

U pogledu stru¢nog usavrsavanja i napredovanja, PZDS uglavnom za-
drzava postojece institute, naglaSavajuci da je strucno usavrSavanje pravo ali
1 duznost drzavnih sluzbenika. Ne garantuju se vladina sredstva i resursi za
provodenje obuke i usavrsavanja, sto i jeste reformski zahtjev kako bi se ovi
instituti u€inili nezavisnim od projekata i donacija i kako bi se kontinuirano
provodili. Takode PZDS ne definise kategorije kao Sto su: stru¢no osposoblja-
vanje, stru¢no usavrSavanje, obavezno osposobljavanje, dodatno obrazova-
nje i dr. Naprosto, predvidena rjeSenja ne povezuju stru¢no osposobljavanje i
usavrsavanje sa napredovanjem niti ocjenjivanje sa napredovanjem i poveca-
njem plate, §to bi trebalo da bude sustinski cilj.%’

U domenu stru¢nog ispita uglavnom se zadrzavaju postojeca rjeSenja, s
tim Sto se propisuje norma po kojoj pravo na polaganje strucnog ispita imaju
samo volonteri koji su volonterski rad obavili u republickim organima uprave,

65 C1. 62 PZDS.

% Georg Virant i dr., ,,PodrSka za pripremu Zakona o drzavnim sluzbenicima Republike Srpske®,
Modernisation of HRM systems in the civil service, 2015, str. 28.

7 Preporuka sa Drugog sastanka PAR SG za ovo podrudje glasi: ,,BiH treba ojacati kapacitete institucija
zaduzenih za obuku drzavnih sluzbenika, i osigurati redovnu i kontinuiranu obuku drzavnih sluzbenika“.
Takode imati u vidu i preporuku istog organa: ,,Vlasti BiH trebaju provoditi interne premjestaje u
skladu sa postupkom utemeljenom na zaslugama, institucionalnim potrebama za ljudskim resursima i
pristanku drzavnih sluzbenika“.
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sudovima, tuzilaStvima, pravobranilastvima, jedinicama lokalne samouprave,
javnim preduzec¢ima i javnim ustanovama.®® Ovako projektovana norma dje-
luje diskriminirajuée, prema procjeni SIGMA.

U pogledu upravljanja ljudskim resursima, ¢l. 121 PZDS afirmisSe re-
formski zahtjev i propisuje uvodenje ove funkcije. Konkretnije, propisuje se
da svaki republicki organ uprave organizuje funkciju upravljanja ljudskim
resursima, koja obuhvata planiranje ljudskih resursa, analizu i analiticku pro-
cjenu radnih mjesta, analiziranje radnih procesa, izradu pravilnika o unutras-
njoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta, proces zaposljavanja u okviru
nadleznosti organa, uvodenje u rad, ocjenjivanje zaposlenih i upravljanje rad-
nom uspjesnosc¢u, planiranje obuka, razvoj karijere i druge poslove uprav-
ljanja ljudskim resursima i provodenje odredbi ovog zakona i podzakonskih
propisa, kao i propisa iz oblasti radnopravnih odnosa. Funkcija upravljanja
ljudskim resursima organizuje se u nacelu u formi posebne organizacione
jedinice za upravljanje ljudskim resursima, osim ako je to neracionalno zbog
manjeg obima organa.® Takode, predvida se da posebna organizaciona jedini-
ca za upravljanje ljudskim resursima, odnosno drzavni sluzbenici odgovorni
za upravljanje ljudskim resursima, pomazu i savjetuju rukovodioce organa i
organizacijskih jedinica u oblasti upravljanja ljudskim resursima, te saraduju
i koordiniraju rad sa Agencijom za drzavnu upravu.”

Po pitanju izgradnje i zastite integriteta, drzavne sluzbe i drzavnih sluz-
benika, PZDS sadrzi dvije odredbe i to da drzavni sluzbenik ima pravo na
zastitu svog fizickog i moralnog integriteta tokom obavljanja sluzbenih duz-
nosti, da se drzavnom sluzbeniku obezbjeduje zastita u skladu sa posebnim
propisima o zastiti svjedoka kada postoji osnovana sumnja da ¢ée lice koje
je prijavilo sumnju na korupciju biti izlozeno ozbiljnoj opasnosti po zivot,
zdravlje, fizicki integritet, slobodu ili imovinu veéeg obima.” Takode, PZDS
sadrzi i odredbe o sukobu interesa i nespojivosti koje su identi¢ne postoje¢im
rjeSenjima. O obavezi prijavljivanja imovine, standardima proaktivne tran-
sparentnosti 1 drugim pitanjima kojima se izgraduje integritet sluzbenika i
sluzbe, a Sto je takode nuzno propisati, prema reformskim zahtjevima, ovaj

5 C1. 80 PZDS.

% Smatramo da upotrijebljena rije¢ ,,obim organa“ nije adekvatna te predlazemo: ,,obima poslova” ili
,manjeg djelokruga®.

0 (1. 121 PZDS. Takode, Preporuka sa 2. sastanka PAR SG za ovo podrudje glasi: ,,BiH treba utvrditi
sve potrebne alate za informacione sisteme upravljanja ljudskim resursima (HRMIS) i osigurati njihovu
interoperabilnost. BiH treba uspostaviti jedinice za upravljanje ljudskim resursima u svim izvr§nim
organima na svim nivoima vlasti i primijeniti informacione sisteme za upravljanje ljudskim resursima“.

1 (1. 10-11 PZDS.
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prednacrt ne sadrzi norme.

Najzad, osvrnu¢emo se i na poziciju Odbora za drzavne uprave za Zalbe
(u daljem tekstu Odbor). Prema PZDS, Odbor je samostalno tijelo, koji ¢ine
tri ¢lana koji nemaju status drzavnog sluzbenika, a imenuje ih Vlada na man-
dat od pet godina, na osnovu javnog konkursa.”” Odbor odlu¢uje u drugom
stepenu o zalbama koje se odnose na statusna pitanja drzavnih sluzbenika, i
to na zahtjev: drzavnog sluzbenika, ucesnika javnog konkursa i republickog
organa uprave u kom drzavni sluzbenik obavlja svoju duznost. Pod statusnim
pitanjem drzavnog sluzbenika podrazumijeva se zasnivanje radnog odnosa,
rasporedivanje 1 preuzimanje, ocjenjivanje, napredovanje, disciplinska i ma-
terijalna odgovornost i prestanak radnog odnosa.” Kapaciteti Odbora ostaju
usmjereni na republi¢ku upravu prateci logi¢no horizontalni obim drzavne
sluzbe. Medutim, ostaje neuredeno djelovanje po zalbama sluzbenika drugih
organa kao §to su Pravobranilastvo i pravosudna uprava. Takode, PZDS ne
reguliSe Odbor kao instituciju odnosno organ, $to ona po postojecem zakonu
jeste, te se otvara pitanje administrativnih radnika (sluzbenika) Odbora, zatim
pitanje ovlas¢enja za unutrasnju organizaciju i sistematizaciju radnih mjesta
zaposlenih, kako i pod kojim uslovima se oni zapos$ljavaju, kakav je njihov
radnopravni status i druga pitanja.

Zakljucak

DonoSenje novog zakona o drzavnim sluzbenicima u Republici Srp-
skoj, uz usvajanje preporuka Evropske komisije i SIGMA-OECD, predstavlja
znacajan izazov za organe izvrs$ne i zakonodavne vlasti u Republici Srpskoj.
Po prvi put pred Bosnom i Hercegovinom i Republikom Srpskom nalaze se
jasno utvrdene preporuke i smjernice, Sta je to Sto treba implementirati u za-
konska rjesenja kako bi domaci pravni okvir u oblasti drzavne sluzbe i uprav-

72 Sli¢na rjeSenja nalazimo u Sloveniji, Hrvatskoj i Srbiji. S tim §to su ¢lanovi Odbora uglavnom
istaknuti drzavni sluzbenici — diplomirani pravnici (U Hrvatskoj: diplomirani pravnici odnosno
magistri prava), koji rade na poslovima upravljanja ljudskim resursima u organima uprave. Sire vidjeti:
Cl. 35-39 Zakona o javnih usluzbencih, ,,Uradni list RS*, §t. 63/07 — uradno pre¢iceno besedilo, 65/08,
69/08 — ZTFI-A, 69/08 — ZZavar-E in 40/12 — ZUJF; Cl. 65-67 Zakona o drzavnim sluZbenicima,
,,.Narodne novine Republike Hrvatske br. 92/05, 140/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11, 49/11,
150/11, 34/12, 49/12, 37/13, 38/13, 01/15, 138/15, 61/17 i 70/19 i Cl. 142—153 Zakona o drzavnim
sluzbenicima, ,,Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 79/2005, 81/2005 — ispr., 83/2005 — ispr.,
64/2007, 67/2007 — ispr., 116/2008, 104/2009, 99/2014, 94/2017 i 95/2018.

3 Jedan od zaklju¢aka PAR SG — Public Administration Reform Special Group (Posebna grupa za
reformu javne uprave), odnosio se i na Odbor i to da BiH treba unaprijediti kapacitete ovakvih organa.
Vidjeti: https://parco.gov.ba/specijalna_par grupa/, pristupljeno: 15.08.2019. godine.
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ljanja ljudskim resursima bio adekvatan i kompatibilan kako sa stanovista
usvajanja tako i eventualne primjene komunitarnog prava. Takode, buduce
rjeSenje treba da ojaca postojece i uspostavi nove kapacitete za evropske in-
tegracije jer su drzavni sluzbenici klju¢ni nosioci provodenja reformi, iako su
istovremeno i njen predmet. Ponudeni prednacrt ne daje potpuna i dovoljna
rjeSenja. Eleminacija politickog uticaja na selekciju kadrova u organe repu-
blicke uprave i depolitizacija drzavne sluzbe predstavljaju najvece izazove
sa kojim se Republika Srpska tradicionalno suocava. Poboljsanja prednacrta
iz 2018. godine su vidljiva ali jo$ uvijek nedovoljna kako bi se odgovorilo
svim zahtjevima. Pri tome, ipak treba napomenuti da Republika Srpska, pre-
ma ocjenama SIGMA, prednjaci u provodenju reformi javne uprave u gotovo
svim reformskim oblastima. Najzad, kao preporuku autori predlazu da se kroz
novi zakon o drzavnim sluzbenicima u Republici Srpskoj postave standardi
koji ¢e sprijeciti politizaciju drzavne sluzbe i drzavnih sluzbenika te izgradi
sluzbenicki sistem zasnovan isklju¢ivo na principima merit sistema.
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DRAFT LAW ON CIVIL SERVANTS IN THE REPUBLIC OF
SRPSKA - CHALLENGES AND EXPECTATIONS

Conclusion

Adoption of the new Civil Servants Law in Republika Srpska, with the
adoption of the recommendations of the European Commission and SIGMA-
OECD, represents a significant challenge for the executive and legislative powerin
Republika Srpska. For the first time, Bosnia and Herzegovina and Republika
Srpska face clearly identified recommendations and guidelines, what is the need
to implement in legal acts in order to make the domestic legal framework in the
field of civil service and human resources management adequate and compatible
both from the point of adoption such form the potential implementation of
communitarian law. Also, the future solution should strengthen the existing ones
and establish new capacities for European integration, as civil servants are key
actors in the implementation of reforms, although they are also its subject. The
proposed draft does not provide complete and sufficient solutions. The elimination
of political influence on the selection of personnel into the bodies of the republic
administration and the depoliticisation of the civil service represent the biggest
challenges that the Republika Srpska has traditionally faced. The 2018 pre-draft
improvements are visible but still insufficient to meet all requirements. However,
it should be noted that, according to SIGMA, Republika Srpska is the leader in
implementing public administration reforms in almost all reform areas. Finally,
as a recommendation, the authors propose to set standards through the new Civil
Servants Law in Republika Srpska that will prevent politicization of the civil
service and civil servants and build an civil servants system based solely on the
principles of the merit system.

Key words: Civil servants, Pre-draft on Civi Servants Law, reform,
politicization and SIGMA.
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