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Sazetak

Cilj rada je procena stepena uskladenosti pojedinih aspekata reforme javne
uprave sa zahtevima pristupanja EU, koji su utvrdeni u ,,Principima javne uprave”
Sigme. Posebna paznja posvecena je principima koji se odnose na upravljanje ljud-
skim resursima u javnoj upravi, i to narocito na: zaposljavanje drzavnih sluzbenika
i sistem plata i nagradivanja. Iako je Srbija napravila znacajan napredak u uskla-
divanju svog zakonodavstva o drzavnoj sluzbi sa zahtevima EU, autori zakljucu-
ju da i dalje postoje veliki izazovi za uspostavljanje sistema upravljanja ljudskim
resursima na osnovu profesionalnih sposobnosti. Jedan od najvecih problema, koji
i Evropska komisija istice u svom poslednjem izvestaju o napretku, jeste Cinjenica
da je u 2022. godini samo polovina radnih mesta poloZaja postavljena na osnovu
konkursa, sto moze imati negativan uticaj na profesionalnost, stabilnost i integritet
lica koja obavljaju ove vazne drZavne duZnosti. Pored toga, visegodisnje odlaganje
implementacije sveobuhvatnog Zakona o sistemu plata u javnom sektoru, usvoje-
nog jos 2016. godine, a cija je primena nedavnim zakonskim izmenama odlozena
tek za 2025. godinu, ponovo je probudilo dilemu u vezi sa tim da li Ce ovaj reformski
propis, Ciji je cilj osiguranje pravicnosti plata zaposlenih u celoj javnoj upravi, ikada
»ugledati svetlost dana” i biti primenjen u praksi.

Kljucne reci: reforma javne uprave, sluzbenicki sistem, Srbija, pristupanje EU.

1. Uvobp

Pristupanje Evropskoj uniji jedan je od klju¢nih ciljeva Republike Srbije od
pocetka XXI veka. Proces pristupanja EU poceo je 2003. godine, kada je Srbija
na samitu Evropskog saveta u Solunu identifikovana kao potencijalni kandidat
za ¢lanstvo u EU. Odredivanje prioriteta u pravnoj i institucionalnoj reformi na-
stavljeno je usvajanjem Evropskog partnerstva 2008. godine, a nekoliko godina
kasnije i dobijanjem statusa kandidata za ¢lanstvo u EU. U junu 2013. Savet je
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doneo odluku o otvaranju pristupnih pregovora sa Srbijom, nakon cega je usle-
dilo usvajanje pregovarackog okvira. Dana 21. januara 2014. godine odrzana je
prva Meduvladina konferencija kojom su i formalno zapoceli pristupni pregovori
Srbije sa EU.

Proces pristupanja Evropskoj uniji predstavlja vazan oslonac za sprovode-
nje sveobuhvatne pravne i institucionalne reforme, koja obuhvata i oblast javne
uprave. Uprkos ¢injenici da oblast javne uprave ne spada u pravne tekovine EU
(acquis communautaire), Komisija u svojim izvestajima o napretku posvecuje
posebnu paznju ovoj oblasti kao delu politickih kriterijuma koje treba ispuniti
tokom procesa pristupanja. Razlog za to je razumevanje da je drzavama kandi-
datima potrebna profesionalna javna uprava koja ¢e moci ne samo da se nosi
sa slozenim pregovarackim procesom ve¢ i da omoguci buduc¢im ¢lanicama da
efikasno funkcioni$u kao drzave ¢lanice EU.!

U svom poslednjem izvestaju o napretku Srbije iz 2022, Evropska ko-
misija procenila je da je Srbija umereno pripremljena u oblasti reforme javne
uprave. Komisija je konstatovala da je u ovoj oblasti tokom prethodne godine
kada je zapoceta implementacije novog strateskog okvira ostvaren ogranicen
napredak.?

Cilj ovog rada je detaljnija procena stepena uskladenosti pojedinih aspe-
kata reforme javne uprave sa zahtevima pristupanja EU. Zahtevi EU u oblasti
upravljanja ljudskim resursima u drzavnoj upravi utvrdeni su programom?® Sigma
i Sigminim dokumentom ,,Principi javne uprave”, usvojenim 2014. godine.* Po-
sebna paznja u radu bice posvecena zahtevima u pogledu zaposljavanja drzavnih
sluzbenika i njihovih plata.

Radi sveobuhvatnijeg sagledavanja predmetne problematike, u radu ¢e biti
kori$¢eni normativno-pravni i socioloski metod. Normativno-pravnim metodom
¢e se ispitati Sigma standardi i normativni okvir reforme javne uprave u Srbiji,
posebno u oblasti upravljanja ljudskim resursima. Analiza normativno-pravnog
okvira trebalo bi da pruzi dobru osnovu za razumevanje $ta su aktuelni propisi
u ovoj oblasti i u kojoj meri su uskladeni sa evropskim standardima. Medutim,

! H. Hassim, “Meeting the Demands of the EU Membership: the Europeanisation of National Administrative
Systems”, in: The Politics of Europeanisation (eds. K. Featherstone, C. M. Radaelli), Oxford University Press,
Oxford 2003, 83-111.

% Evropska komisija, Radni dokument komisije. Republika Srbija. Izvestaj za 2022. godinu, Brisel 2022. Izvestaj
koristi sledece skale procene da bi opisao postojece stanje: rana faza, odredeni nivo pripreme, umerena pripre-
mljenost, dobar nivo pripremljenosti i dobro napredovanje. Da bi se opisao napredak postignut tokom perioda
izvestavanja, koristi se sledeca skala: nazadovanje, bez napretka, ograni¢en napredak, odredeni napredak, dobar
napredak i veoma dobar napredak.

* Prepoznavsi znacaj dobro uredene i organizovane javne uprave za ispunjavanje uslova za ¢lanstvo u svim sek-
torskim oblastima, EU je 1992. godine saradivala sa Organizacijom za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD)
na uspostavljanju programa Sigma (SIGMA - Support for Improvement in Governance and Management). Pro-
gram ima za cilj pruzanje podrske aktivnostima reforme javne uprave u (potencijalnim) drzavama kandidati-
ma. Program Sigma uglavnom finansira EU i predstavlja jedan od glavnih instrumenata Evropske komisije u
promovisanju razvoja kapaciteta u javnoj upravi u Centralnoj i Isto¢noj Evropi, kao i pruzanja tehnicke pomoc¢i
drzavama kandidatima.

* SIGMA/QECD, Principles of Public Administration, OECD, Paris 2017.
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kako pravni i institucionalni okvir predstavlja samo deo $ireg drustvenog kontek-
sta, on se ne moze analizirati izolovano od svog okruzenja.> Zbog toga ¢e, u cilju
boljeg razumevanja postojeceg zakonodavstva, veca paznja biti posvecena analizi
primene postojecih propisa putem primene socio-pravnog metoda i prvenstveno
koriste¢i podatke prezentovane u godi$njim izvestajima Sigme.°

Struktura rada sastoji se od tri klju¢na dela: 1) prvi deo u kojem se analizi-
raju zahtevi EU u oblasti upravljanja ljudskim resursima u javnoj upravi, sadrzani
u Principima javne uprave Sigme; 2) centralni deo, u kojem se ispituju stepen
uskladenosti pravnog okvira upravljanja ljudskim resursima u javnoj upravi Srbi-
je i njegove primene u praksi u odnosu na zahteve Sigme; i 3) treci, zavr$ni deo, u
kojem se daju preporuke za unapredenje u ovoj oblasti.

2. EVROPSKI ,,MEKI ACQUIS”
U OBLASTI JAVNE UPRAVE — SIGMA PRINCIPI

Evropska unija prepoznala je vaznost postojanja profesionalnih sistema
javne uprave sa adekvatnim kapacitetom jo$ od uspostavljanja zajedni¢kog unu-
trasnjeg trzista. Uredenje upravnih sistema bilo je u punoj nadleznosti zemalja
¢lanica EU sve do ranih 90-ih godina. Medutim, nakon uspostavljanja zajednic-
kog unutrasnjeg trzista i monetarne unije, kvalitet administracija zemalja ¢lanica
postao je predmet rasprave najpre izmedu samih drzava ¢lanica. Pored toga, per-
spektive pristupanja Uniji velikog broja zemalja Centralne i Isto¢ne Evrope dale
su dodatan podsticaj politicarima u drzavama EU da razviju dijalog o tome kakav
je kvalitet upravnih sistema potreban potencijalnim drzavama ¢lanicama da bi
funkcionisale delotvorno i u okviru nadnacionalnog, evropskog nivoa.’

U procesu pristupanja EU zemlje kandidati za ¢lanstvo postale su obavezne
da se pridrzavaju opstih evropskih principa javne uprave, tzv. ,,Evropskog admi-
nistrativnog prostora’, koji je razvio Sigma program 90-ih godina.® Ideja Evrop-
skog administrativnog prostora bila je da, uprkos razlikama u institucionalnim
konfiguracijama, stepen konvergencije medu drzavama clanicama postoji barem
na nivou opstih principa. Ovi zajednicki principi javne uprave ukljucivali su po-
uzdanost, predvidljivost, odgovornost i transparentnost, kao i tehnicke i uprav-
ljacke kompetencije, organizacione kapacitete, finansijsku odrzivost i ucesce gra-
dana u dono$enju odluka.’

* D. Kokini-Iatridou, “Some Methodological Aspects of Comparative Law. The third part of a (pre-) paradigm”,
Netherlands International Law Review33(2)/1986,166-167.

¢ R. Cotterrell, “Why Must Legal Ideas Be Interpreted Sociologically?”, Journal of Law and Society 2/1998,
171-179.

7'T. Verheijen, A. Rabrenovi¢, “Civil Service Development in Central and Eastern Europe and the CIS: A Perfect
Storm?”, in: Comparative Civil Service Systems in the 21st Century (eds. E. M. van der Meer, J. C. N. Raadschel-
ders, Th. A. ]. Toonen), Palgrave Macmillan, London 2015, 15-37.

8 SIGMA,“European Principles of Public Administration’, SIGMA papers 27/1999, OECD.

° Ibid., 8-18.
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SIGMA je 2014. godine pripremila novi dokument pod nazivom ,,Prin-
cipi javne uprave” u kojem su detaljnije razradeni opsti principi u okviru Sest
oblasti javne uprave.'” Ove oblasti ukljuc¢uju: strateski okvir za reformu javne
uprave (PAR); razvoj i koordinaciju javnih politika; javnu upravu i upravljanje
ljudskim resursima; odgovornost; pruzanje usluga; i upravljanje javnim finansi-
jama (PFM), uklju¢ujuci javne nabavke i eksternu reviziju. Principi su nasledili
prethodni Sigma sistem ,,osnovne procene’, koji je pregledao kvalitet drzavne
sluzbe i sistema javnog upravljanja na osnovu skupa kvalitativnih indikatora u
pogledu $est osnovnih funkcija koje se ocekuje da sistemi javnog upravljanja
ispune.’!

Da bi bila u mogu¢nosti da prati napredak u postizanju nacela postavljenih
u Principima, Sigma je takode razvila i dokument pod nazivom ,,Metodoloski
okvir’, koji sadrzi veliki broj indikatora za pracenje i procenu stanja javne uprave
u odnosu na Principe javne uprave.'> Okvir ukljucuje kvalitativne i kvantitativne
indikatore kojima se moZe meriti ispunjenost nacela iz Principa javne uprave, sa
posebnim naglaskom na stvarnu implementaciju zakonodavstva i njegove efekte
i ishode u praksi.”

Moze se tvrditi da Sigmini Principi javne uprave predstavljaju tzv. ,,meke”
acquis communautaire, koje ¢ine zajednicke standarde drzava ¢lanica EU, a po-
sredno uti¢u na razvoj nacionalnog prava.'*lako nisu pravno obavezujudi, ovi
standardi mogu imati znacajan praktican uticaj na zemlje koje teze ¢lanstvu u
EU, jer ih Evropska komisija koristi kao merila za procenu napretka ka ¢lanstvu u
svojim godi$njim i periodi¢nim izvestajima.

Detaljnija analiza Principa javne uprave pokazuje da je u poslednjoj dekadi
doslo do promene u zahtevima EU za pristupanje potencijalnim zemljama cla-
nicama u oblasti javne uprave. Za razliku od prethodnih talasa proSirenja, kada
je Komisija insistirala uglavnom samo na usvajanju odredenih propisa i uspo-
stavljanju institucija (tzv. check-box pristup), u Principima postoji snazna orijen-
tacija na procenu efekata reforme u praksi. Cini se da ova promena proizilazi iz
promene razumevanja Evropske komisije da reforma javne uprave i njenog Sireg
drustvenog konteksta ne moze da se sprovede samo na osnovu promene propisa i
uspostavljanja novih institucija, ve¢ da pre svega treba da se procenjuje na osnovu
stvarno postignutih rezultata i efekata u praksi.”

1 SIGMA, “Principles of Public Administration”, SIGMA papers 2/2014, OECD.

! Prvi osnovni sistem procene obuhvatao je slede¢e oblasti: upravljanje politikom, drzavna sluzba, interna fi-
nansijska kontrola, upravljanje javnom potro$njom, spoljna finansijska kontrola i nabavke. SIGMA, Structural
Elements for Improving Horizontal Public Governance Systems in EU Candidate States: SIGMA Assessment Ba-
selines, 2009.

12 SIGMA, Methodological Framework for the Principles of Public Administration, OECD, Paris 2017.

B Ibid., 102.

'* M. Keune, “EU Enlargement and Social Standards — Exporting the European Social Model?”, in: The European
Union and the Social Dimension of Globalisation, How the EU Influences the World? (eds. J. Orbie, L. Tortell),
Routledge 2009, 52.

!> K. Nicolaidis, R. Kleinfield, “Rethinking Europe’s ‘rule of law” and Enlargement Agenda: The Fundamental
Dilemma’, SIGMA paper 49/2012, OECD, 47.
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Jedan od razloga za promenu pristupa Komisije reformi javne uprave moze
biti i iskustvo sa drzavama koje su postale ¢lanice EU, a koje prethodno nisu sis-
temski reformisale svoje sisteme javne uprave, $to je dovelo do problema u funk-
cionisanju u okviru EU.* Istrazivanje sprovedeno nakon prosirenja EU na Cen-
tralnu i Isto¢nu Evropu pokazalo je da su nakon pristupanja nove drzave ¢lanice
izgubile motivaciju za sprovodenje odrzivih reformi drzavne sluzbe i da EU nije
imala nikakve instrumente za uticaj u tom pogledu.'” Evropska unija nije imala
kapacitet da spreci politizaciju sluzbenickog sistema zemalja kandidata. Istovre-
meno, u vecéini zemalja koje su pristupile EU 2004. i 2007. godine, drzavni sluz-
benici su pokazali nedostatak znanja i stru¢nosti u poslovima vezanim za EU,
posebno u pogledu procesa kreiranja politike na evropskom nivou i poznavanja
stranih jezika.'®

0d 2015. godine, Sigma procenjuje napredak zemlja kandidata u ispunja-
vanju zahteva u oblasti javne uprave na osnovu nacela iz Principa javne upra-
ve." Procene Sigme predstavljene su u redovnim godi$njim izvestajima, koji se
prosleduju Komisiji, koja ih uzima kao osnovu za pripremu svojih godisnjih
izvestaja o napretku. Izvestaji Sigme i Komisije objavljuju se otprilike u isto
vreme, na kraju kalendarske godine. Sigma je pripremila osnovne izvestaje o
proceni kapaciteta kandidata za ¢lanstvo u EU (tzv. baselines reports) na osnovu
Principa javne uprave 2015. godine, a zatim i izve$taje o pracenju za odredene
prioritetne oblasti javne uprave za 2016, 2017, 2018, 2019, 2020. i 2021. godi-
nu.*® U vreme pripreme ovog rada izvestaji Sigme za 2022. godinu jos$ nisu bili
javno dostupni.

Jedna od klju¢nih oblasti Principa u kojoj su sadrzana nacela koja se od-
nose na javnu upravu jeste oblast javne uprave i upravljanja ljudskim resursima
(public service and human resources management). Ovaj odeljak obuhvata sedam
principa koji se odnose na: obuhvat drzavne/javne uprave; institucionalni okvir
za upravljanje ljudskim resursima; zapo$ljavanje, sa posebnim osvrtom na zapo-
$ljavanje rukovodilaca; sistem plata i nagradivanja; profesionalni razvoj; i mere
za unapredenje integriteta.”! Svaka od navedenih oblasti sadrzi klju¢ne principe i
nekoliko potprincipa i indikatora za merenje svakog od njih. Klju¢ni Sigma prin-
cipi koji se odnose na javnu upravu i upravljanje ljudskim resursima predstavljeni
su u tabeli 1.

' M. Lazarevi¢, S. Mari¢, Between Discretion and Professionalism: Merit Based Recruitment Policy in the Context
of Serbia s Accession Negotiations with the EU, European Policy Centre, 2014, 4.

17 J-H. Meyer-Sahling, Sustainability of Civil Service Reforms in Central and Eastern Europe Five Years after
Accession, SIGMA papers 40/2009, OECD.

'8 J-H. Meyer-Sahling, De-Politicisation Through Back-door? EU Integration, Administrative Reforma and Party
Patronage in East Central Europe, Nottingham 2006, 26.

1 SIGMA, Monitoring reports, https://www.sigmaweb.org/publications/monitoring-reports.htm,15. 11. 2022.
» Ibid.

2 SIGMA, Principles of Public Administration, OECD, Paris, 42-54.
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Tabela 1: Principi javne uprave Sigme/OECD u vezi sa javhom sluzbom
i upravljanjem ljudskim resursima

Princip 1: Obuhvat javne uprave je adekvatan, jasno definisan i primenjuje
se u praksi.

Princip 2: Javna politika i pravni okvir za profesionalnu i koherentnu javnu
upravu uspostavljeni su i primenjuju se u praksi; institucionalna postavka
omogucava dosledne i efikasne prakse upravljanja ljudskim resursima $i-
rom javne uprave.

Princip 3: Zapos$ljavanje javnih sluzbenika zasniva se na profesionalnim
sposobnostima i jednakom tretmanu u svim fazama; kriterijumi za presta-
nak radnog odnosa javnih sluzbenika jasno su utvrdeni u zakonodavstvu.

Princip 4: Sprecen je direktan ili indirektan politicki uticaj na vise rukovo-
dece pozicije u javnoj upravi.

Princip 5: Sistem nagradivanja javnih sluzbenika zasnovan je na klasifika-
ciji radnih mesta; sistem plata je pravedan i transparentan.

Princip 6: Osiguran je profesionalni razvoj javnih sluzbenika; to ukljucuje re-
dovnu obuku, pravednu ocenu uc¢inka i mobilnosti, i unapredenje na osnovu
objektivnih i transparentnih kriterijuma i profesionalnih sposobnosti.

Princip 7: Postoje i sprovode se mere za unapredenje integriteta i sprecava-
nje korupcije i obezbedivanje discipline u javnoj upravi.

Kako bi procena ispunjenosti svih nacela Sigme u oblasti javne uprave i
upravljanja ljudskim resursima zahtevala sveobuhvatnu analizu koja prevazilazi
okvire ovog rada, u radu ¢e se, kao $to je u uvodnom delu istaknuto, detaljnije
analizirati oblast zaposljavanja drzavnih sluzbenika (princip 3), uklju¢ujuéi radna
mesta polozaja (princip 4), kao i sistem plata javnih sluzbenika (princip 5).

3. ANALIZA PRAVNOG OKVIRA SISTEMA ZAPOSLJAVANJA
U DRZAVNOJ UPRAVI

Zakon o drzavnim sluzbenicima predstavlja dobar pravni okvir koji bi treba-
lo da omoguci da se kandidati za drzavne sluzbenike primaju na osnovu principa
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profesionalnih sposobnosti, u skladu sa Sigma principima.* Iako je Zakon o drzav-
nim sluzbenicima donet jo§ 2005. godine, 2018. godine donete su njegove izmene i
dopune, kojima je umnogome unapreden sistem zaposljavanja.

Najvec¢i konceptualni napredak bilo je uvodenje savremenog pristupa
upravljanja ljudskim resursima na osnovu kompetencija. Kompetencije su defi-
nisane kao skup znanja, vestina, osobina, stavova i sposobnosti koje drzavni sluz-
benik poseduje, a koji oblikuju njegovo ponasanje i vode postizanju ocekivane
radne uspe$nosti na radnom mestu.” Zakon razlikuje dve vrste kompetencija:
ponasajne i funkcionalne,* koje ¢ine sastavni deo opisa radnih mesta i koriste
se u razli¢itim fazama upravljanja ljudskim resursima, pocev od zaposljavanja,
ocenjivanja, napredovanja i sl.

Uprkos solidno postavljenom pravnom okviru, postoji nekoliko vaznih
izazova u proceduri zaposljavanja. Jedan od najvaznijih je zaposljavanje na odre-
deno vreme zbog privremeno povecanog obima posla, koje se i dalje obavlja bez
konkursne procedure. Ovaj nedostatak trebalo je da bude otklonjen izmenama
i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima iz 2018. godine® kojima je pred-
videno da drzavni organ moze primiti u radni odnos na odredeno vreme zbog
privremeno povec¢anog obima posla bez sprovodenja javnog konkursa lice koje
je u prethodne Cetiri godine ucestvovalo u javnom konkursu koji je sprovodio
drzavni organ i ispunilo merila propisana za izbor u tom konkursnom postupku,
ako ispunjava uslove za rad na tom radnom mestu i ima potrebne kompetencije.*

U praksi, medutim, nije bilo pomaka u obaveznim konkursnim procedu-
rama za zaposljavanje lica na odredeno vreme u slucajevima pove¢anog obima
posla. Pored toga, problem ostaje i sa velikim brojem zaposlenih po ugovoru o
delu, ¢ije se plate ne isplacuju iz fonda zarada, i koji se, po pravilu, angazuju za
obavljanje poslova van nadleznosti organa drzavne uprave. Medutim, ovo pravilo
se Cesto ne postuje u praksi, §to otvara mogucnosti za njegovu zloupotrebu i po-
drivanje principa profesionalnih sposobnosti.”’

Proces selekcije prili¢no je unapreden jer ukljucuje obavezno pisano te-
stiranje, $to pre 2018. godine nije bio slucaj. Komisija je ranije imala pravo da
izvrdi selekciju samo putem intervjua, Cija je objektivnost bila upitna. Pored
toga, Uredbom o sprovodenju internog i otvorenog konkursa za popunjavanje
radnih mesta u drzavnim organima® predvideno je nekoliko eliminacionih faza
u postupku izbora i niz obaveznih selektivnih metoda koje obuhvataju pismeni
test, usmeni test, onlajn testiranje i zavrsni intervju sa kandidatom. U procesu

2 Zakon o drzavnim sluzbenicima, SI. glasnik RS, br. 79/2005, 81/2005, 83/2005, 64/2007, 67/2007, 116/2008,
104/2009, 99/2014, 94/2017, 95/2018 i 157/2020.

% Zakon o drzavnim sluzbenicima, ¢l. 5a.

24 Zakon o drzavnim sluZbenicima, ¢l. 44a, 44b i 44v.

» Zakon o izmenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima, SI. glasnik RS, br. 95/2018.

26 Zakon o drzavnim sluzbenicima, ¢l. 63, st. 3.

¥ SIGMA, Monitoring report: Principles of Public Administration, OECD, Paris 2021, 70.

# Uredba o internom i javnom konkursu za popunjavanje radnih mesta u drzavnim organima, Sluzbeni glasnik
RS, br. 2/19i 67/21.
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selekcije testira se posedovanje i funkcionalnih i ponasajnih kompetencija i do-
deljuje utvrdeni sistem bodova. Testovi i drugi vidovi pismene provere obavljaju
se putem kompjutera, $to obezbeduje standardizaciju. Ponasajne kompetencije
najcesce se proveravaju tokom polustrukturisanih intervjua, $to je takode u skla-
du sa medunarodnim standardima i dobrom medunarodnom praksom.

Novi sistem zapo$ljavanja u praksi se, medutim, pokazao kao dosta slo-
zen, jer ukljucuje centralizovan deo testiranja koje sprovodi Uprava za kadrove,
i decentralizovan deo testiranja gde se selekciona procedura sprovodi u okviru
organa koji je raspisao konkurs. Centralizovani deo selekcione procedure ¢ini
oko 60 posto ukupne vrednosti rezultata. Testovi koji se sprovode centralizovano
u velikoj meri su standardizovani, bez uzimanja u obzir zahteva konkretnog posla
za koji je konkurs raspisan. Pored toga, vecina standardizovanih testova ima ve-
oma ogranicenu selektivhu vrednost posto su stope uspesnosti testiranja izuzet-
no visoke. To dovodi u pitanje selektivnu vrednost i efikasnost ovih selekcionih
metoda.” Srbija u ovom slucaju, medutim, i nije usamljen slucaj jer se sa sli¢cnim
problemom ogranicene selekcione vrednosti testova tokom procesa selekcije ve¢
dugo suocava i niz zemalja u regionu Zapadnog Balkana.*

Kapaciteti i metode koje se koriste za procenu specificnih funkcionalnih
kompetencija u okviru individualnih organa uprave razlikuju se od institucije do
institucije. Konkursne komisije pripremaju pitanja za proveru specifi¢nih funkci-
onalnih kompetencija i sprovode zavrsni intervju za procenu motivacije koji nije
strukturiran u svim sluc¢ajevima. Sigma u izvestaju za 2021. godinu zakljucuje da
zbog niskog stepena standardizacije metoda selekcije, kao i nedostatka dokaza
o sistematskoj obuci ¢lanova konkursnih komisija u analiziranim institucijama,
nije obezbedena adekvatna i jednaka procena kandidata, a samim tim ni primena
nacela profesionalnih sposobnosti.’’

Konkursne procedure u proseku su takode bile dosta dugotrajne u posled-
nje dve godine. U toku 2020. i 2021. godine, konkursi su u pojedinim institucija-
ma trajali prosecno oko 148 kalendarskih dana.”” To se delimi¢no moze objasniti
i problemima koje je uzrokovala pandemija virusa kovid-19.

Sto se tice visokih rukovodecih radnih mesta — polozaja, konkurs je jedini za-
konski nacin da se ova radna mesta popune, sa izuzetkom lica koja su vr$ioci duzno-
sti, koji mogu biti postavljeni bez konkursa, ali samo na odredeni period. U skladu sa
odredbama Zakona o drzavnim sluzbenicima, do postavljenja drzavnog sluzbenika
na polozaj moze biti postavljen jedan ili vise vrsilaca duznosti, na ukupni period od
najvise $est meseci, bez internog ili javnog konkursa.”® Za vrsioca duznosti moze
se postaviti lice iz reda drzavnih sluzbenika na neodredeno vreme koje ispunjava
uslove za rad na polozaju odredene ovim zakonom i pravilnikom o unutrasnjem

¥ SIGMA, Monitoring report: The Principles of Public Administration Serbia, OECD, 2021, 72.

0 J-H. Mayer-Sahling, Making Merit Recruitment Work: Lessons from and for the Western Balkans, RESPA and
University of Nottingham, 2020.

' SIGMA, Monitoring report: The Principles of Public Administration Serbia, OECD, 2021, 73.

2 Ibid., 72.

33 Zakon o drzavnim sluZbenicima, ¢l. 67a, st. 1.
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uredenju i sistematizaciji radnih mesta u drzavnom organu.** U slucaju da se interni
odnosno javni konkurs ne okonca postavljenjem na polozaj ili je doslo do neuspeha
javnog konkursa, status vr$ioca duznosti moze se produziti najduze jos tri meseca.*

U praksi se, medutim, vrlo ¢esto ne postuju odredbe Zakona o drzavnim
sluzbenicima, vrsioci duznosti neretko ostaju na svojim pozicijama i duze od de-
vet meseci, $to nije u skladu sa medunarodnim standardima i principom zaposlja-
vanja na osnovu profesionalnih sposobnosti. I Komisija je u izvestaju o napretku
Srbije za 2022. posebno istakla razloge za zabrinutost povodom ovog pitanja,*
koje je bilo istaknuto i u prethodnim izvestajima o napretku ve¢ dugi niz godina.

Valja primetiti da je u poslednjih godinu dana doslo do blagog povecanja
broja radnih mesta polozaja koji su popunjeni na osnovu konkursa. U maju 2022.
godine, 51 posto radnih mesta polozaja bilo je popunjeno vrsiocima duznosti u
odnosu na 62 posto u junu 2021, $to predstavlja izvesni napredak.”” U cilju reSava-
nja ovog dugotrajnog problema, Vlada je ustanovila i specijalnu radnu grupu koja
bi trebalo da istrazi moguca resenja ovog problema. Medutim, postojece proble-
me nije lako resiti, posebno zbog toga $to cak i nakon sprovedenog konkursa, od-
luku o imenovanju moze ponistiti Vladina kadrovska komisija,*® $to predstavlja
dodatni rizik za politizaciju rukovodec¢ih radnih mesta u drzavnoj upravi Srbije i
ima negativan uticaj na profesionalnost, stabilnost i integritet lica koja obavljaju
ove vazne drzavne duznosti.

4. ANALIZA SISTEMA PLATA I NAGRAPIVANJA U JAVNOJ UPRAVI

Struktura plata drzavnih sluzbenika utvrdena je odredbama Zakona o pla-
tama drzavnih sluzbenika i namestenika 2006. godine, nakon sveobuhvatne refor-
me sistema plata.”” Naime, poc¢etkom dvehiljaditih, sistem plata u drzavnoj upravi
smatrao se jednom od glavnih prepreka izgradnji profesionalne drzavne uprave,
neophodne da bi se zemlja pripremila za ¢lanstvo u Evropskoj uniji. Plate u drzav-
noj upravi, posebno na vid§im radnim mestima, nisu bile kompetetivne sa platama
u privatnom sektoru, a sam sistem bio je nedovoljno transparentan i nije davao
dovoljno podsticaja kvalifikovanim kadrovima da traze posao u upravi, ili da u njoj
rade duzi niz godina.* Zbog toga je 2004. zapoceta reforma sistema plata koju je
predvodio Sekretarijat za zakonodavstvo (u to vreme nadlezan za pripremu propi-
sa u oblasti plata), zajedno sa Ministarstvom finansija i Ministarstvom za drzavnu

3 Ibid.

* Ibid.

% Evropska komisija, 18.

% Ibid.

3 Ibid.

3 Zakon o platama drzavnih sluzbenika i namestenika, Sluzbeni glasnik RS, br. 62/06, 63/06, 115/06, 101/07,
99/10, 108/13, 99/14, 95/18 i 14/22.

“ Odeljenje za medunarodni razvoj, Svetska banka, DrZzavna uprava Republike Srbije: analiza sistema plata i
nagradivanja, Beograd 2004.
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upravu.*' Reformski napori doveli su do dono$enja i primene nekoliko novih pro-
pisa: Zakona o drzavnim sluzbenicima, kojim je utvrdena nova klasifikacija rad-
nih mesta, Uredbe o razvrstavanju radnih mesta i merilima za opis radnih mesta
drzavnih sluzbenika,* kojom se utvrduju kriterijumi i proces razvrstavanja radnih
mesta, i Zakona o platama drzavnih sluzbenika.*

Struktura plata sastoji se od dva glavna elementa: osnovne plate i dodat-
ka za godine radnog staza. Osnovna plata utvrduje se mnozenjem koeficijenta,
utvrdenog Zakonom o platama, sa osnovicom, koja se utvrduje jednom godisnje
zakonom o budzetu. Zakonom o platama drzavnih sluzbenika i namestenika uve-
deno je trinaest razlic¢itih platnih razreda za pet grupa polozaja i osam razlicitih
zvanja izvrsilackih radnih mesta. Zakon je broj dodataka na platu i naknada sveo
na najmanju mogucu meru, $to je u skladu sa principom predvidljivosti i transpa-
rentnosti. Ostao je, medutim, dodatak za radni staz, koji iznosi 0,4 posto osnovne
plate za svaku navr$enu godinu rada u drzavnom organu, bez obzira na to u kom
je drzavnom organu drzavni sluzbenik bio zaposlen.*

Iako sistem plata drzavnih sluzbenika Srbije vrlo cesto dobija pohvale od
medunarodnih organizacija zbog svoje transparentnosti,”” njegova primena u
praksi podlozna je zloupotrebama. Naime, Zakon o platama drzavnih sluzbenika
jasno utvrduje da je osnovica plate jedinstvena za sve drzavne sluzbenike,* to je
i bio slucaj u prvim godinama njegove primene. Medutim, Zakon o budzetu za
2019. godinu utvrdio je ¢ak pet razli¢itih osnovica plata drzavnih sluzbenika u
zavisnosti od drzavnog organa u kome rade.

Zakon o budzetu za 2022. godinu utvrdio je jos ve¢i broj razlic¢itih osnovica
plata drzavnih sluzbenika, ¢ak osam. To su:

1) osnovica za zaposlene u Poreskoj upravi i Upravi carina (24.765,56 di-

nara);

2) osnovica za drzavne sluzbenike i namestenike u Ministarstvu unutras-

njih poslova (26.365,56 dinara);

3) osnovica za drzavne sluzbenike i namestenike u Ministarstvu odbrane

(26.611,97 dinara);

4) osnovica za drzavne sluzbenike i namestenike u zavodima za izvrsenje

krivi¢nih sankcija, sudovima i tuzilastvima® (25.881,79 dinara);

I A. Rabrenovi¢, Evropski sistemi plata i nagradivanja drzavnih sluzbenika, Institut za uporedno pravo, Beograd
2019.

> Uredba o razvrstavanju radnih mesta i merilima za opis radnih mesta drzavnih sluzbenika, Sluzbeni glasnik
RS, br. 117/05, 108/08, 109/09, 95/10, 117/12, 84/14, 132/14, 28/15, 102/15, 16/18, 2/19, 4/19, 26/19 1 42/19 (u
daljem tekstu: Uredba o razvrstavanju radnih mesta).

# Zakon o platama drzavnih sluzbenika i namestenika, Sluzbeni glasnik RS, br. 62/06, 63/06, 115/06, 101/07,
99/10, 108/13, 99/14, 95/18 i 14/22.

# Zakon o platama drzavnih sluzbenika i namestenika, ¢l. 23.

* SIGMA, Monitoring Report: The Principles of Public Administration, Serbia November 2017, OECD, Paris
2017, 79.

4 Zakon o platama drzavnih sluzbenika i namestenika, ¢l. 8.

¥ Zakon o uredenju sudova, Sluzbeni glasnik RS, br. 116/08, 104/09, 101/10, 31/11 - dr. zakon, 78/11 - dr. za-
kon, 101/11, 101/13, 40/15 - dr. zakon, 106/15, 13/16, 108/16, 113/17, 65/18 - US i 87/18) i Zakon o javnhom
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5) za drzavne sluzbenike i namestenike u sudovima i tuzilastvima koji u
skladu sa posebnim zakonom ostvaruju pravo na platu u duplom iznosu
(23.528,88);

6) osnovica za drzavne sluzbenike i names$tenike u Visokom savetu sud-
stva, Drzavnom vecu tuzilaca i Drzavnom pravobranilastvu (24.478,68
dinara);

7) za drzavne sluzbenike i namestenike u Ustavnom sudu od 24.705,34 di-
nara.

8) osnovica plate za ostale drzavne sluzbenike koji nisu obuhvaceni pret-
hodnim kategorijama (23.313,02 dinara).*

To prakti¢no znaci da su plate za ista radna mesta vi$a u svim pomenutim
organima uprave i drzavnim organima od plata ostalih drzavnih sluzbenika.
Iako razlike u nivoima osnovica plate nisu velike, postojanje razli¢itih nivoa
u velikoj meri narudava jedinstvo i transparentnost platnog sistema drzavnih
sluzbenika.

Mere $tednje koje su se sprovodile u Srbiji od 2009. godine podstakle su
debatu i o obezbedenju pravi¢nosti sistema plata u celom javnom sektoru. U jav-
nom sektoru Srbije postoji veliki broj razlicitih sistema koeficijenata plate i plat-
nih razreda (preko 900) nastalih pod uticajem razli¢itih interesnih grupa koje su
dovele do toga da su isti poslovi dramati¢no razli¢ito placeni. Cilj je da se ovako
neefikasan, netransparentan i nepravican sistem mnogobrojnih koeficijenata i
platnih razreda zameni jedinstvenim sistemom, u kome ¢e princip ,ista plata za
isti posao” biti delotvorno primenjen.

Rezultat ove debate bilo je donosenje jedinstvenog Zakona o sistemu plata
u javnom sektoru 2016. godine,* koji, medutim, jo$ nije poceo da se primenju-
je.”® Zakon umnogome povecava transparentnost sistema plata u javnom sektoru,
utvrdujudi 13 jedinstvenih platnih grupa za ceo javni sektor® i jedinstvenu osno-
vicu za obracun plata,** uz veliko smanjenje broja dodataka na platu i naknada.
Iako je mnogo napora ulozeno u pripremanje primene ovog zakona, njegova pri-
mena je vec peti put odlozena za pocetak 2025. godine.” Velike razlike u platama
zaposlenih koji u javhom sektoru obavljaju poslove sli¢ne slozenosti, i odgovor-
nosti i teskoce u utvrdivanju jedinstvene osnovice za obracun plata, rezultirale su
problemima u primeni. Imajuci u vidu da ovaj reformski zakon nece poceti da
se primenjuje ni nakon skoro deset godina od njegovog usvajanja, opravdana je
bojazan da li ¢e ovaj propis ikada ugledati ,,svetlo dana”

tuzilastvu, Sluzbeni glasnik RS, br. 116/08, 104/09, 101/10, 78/11 - dr. zakon, 101/11, 38/12 - US, 121/12,
101/13,111/14 - US, 117/14, 106/151 63/16 - US.

# Zakon o budzetu Republike Srbije za 2022. godinu, Sluzbeni glasnik RS, 110/21 i 125/2022, ¢1. 9.

% Zakon o sistemu plata zaposlenih u javnom sektoru, Sluzbeni glasnik RS, br. 18/16, 108/16, 113/17, 95/18,
157/201123/21.

% Ovaj zakon trebalo bi da se primenjuje na oko 500.000 zaposlenih u javnom sektoru.

*! Zakon o sistemu plata zaposlenih u javnom sektoru, ¢l. 15.

52 Ibid., ¢l. 7.

% Evropska komisija, 18.
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Sistem plata i nagradivanja takode nije dovoljno transparentan. Informa-
cije o nivoima plata u drzavnoj upravi nisu dostupne $iroj javnosti, osim $to su
koeficijenti javno dostupni u Zakonu o platama, dok se osnovice objavljuju u go-
di$njem zakonu u budzetu. Oglasi za slobodna radna mesta ne uklju¢uju ni po-
datke o platama.*

5. ZAKLJUCAK

Kao sto je razmatrano u prethodnim odeljcima, Srbija je napravila znacajan
napredak u uskladivanju svog zakonodavstva o drzavnoj sluzbi sa zahtevima EU,
navedenim u Sigma Principima javne uprave. Proteklih godina ulozeno je mno-
go napora u uspostavljanje zakonodavstva i prakse upravljanja ljudskim resursi-
ma zasnovanim na savremenim standardima. Zakon o drzavnim sluzbenicima i
prate¢i podzakonski akti predstavljaju veoma solidan okvir za klju¢ne elemente
upravljanja ljudskim resursima, medu kojima je i zaposljavanje drzavnih sluzbe-
nika. Zakon o platama drzavnih sluzbenika i namestenika, kao i Zakon o sistemu
plata zaposlenih u javnom sektoru, takode su vrlo kvalitetni pravni akti, ¢iji je cilj
uspostavljanje pravi¢nosti u sistem zarada u celom javnom sektoru.

Uprkos svim ulozenim naporima, i dalje postoje veliki izazovi za uspostav-
ljanje sistema profesionalnih sposobnosti u skladu sa zahtevima Sigme, posebno
u pogledu popunjavanja rukovodec¢ih radnih mesta — polozaja na osnovu kon-
kursnih procedura, posto je trenutno samo jedna polovina ovih radnih mesta
popunjena u skladu sa zakonskim odredbama. Da bi se druga polovina radnih
mesta poloZaja popunila na osnovu konkursa, bi¢e potrebna snazna aktivnost Vi-
sokog sluzbenickog saveta, nadleznog za sprovodenje konkursa za polozaje. Po-
red toga, potrebna je i jasna politicka volja, a dovoljni resursi i delotvorno prace-
nje od strane nadleznih institucija ostaju od sustinskog znacaja za re$avanje ovog
pitanja. Zabrinjavajuca je ¢injenica da sistemski Zakon o sistemu plata zaposlenih
u javnom sektoru koji je donet 2016. jo$ nije poceo da se primenjuje, a primena
je najavljena tek za dve godine, gotovo deset godina od kada je Zakon usvojen, i
pitanje je da li ¢e i tada zapoceti.

Budud¢i reformski napori treba da budu usmereni kako na jac¢anje postoje-
¢ih dobrih elemenata sistema tako i na promenu politicke i drustvene kulture gde
¢e profesionalna drzavna uprava biti prepoznata kao jedan od klju¢nih oslonaca
za napredak u pristupanja EU. Takve promene, medutim, zahtevaju promenu §i-
reg drustvenog konteksta u kome ¢e dominirati vrednosti profesionalizma, ne-
pristrasnosti i integriteta zaposlenih u javnom sektoru. Stoga jedan od najvecih
izazova za Srbiju na njenom putu ka EU nije samo da u potpunosti uskladi svoje
zakonodavstvo o upravljanju ljudskim resursima sa zahtevima EU ve¢ jos§ vise da
stvori okruzenje u kojem ¢e profesionalnost, politicka nepristrasnost, vredan rad
i integritet biti u potpunosti priznati i cenjeni.

** SIGMA, Monitoring report: The Principles of Public Administration Serbia, OECD, 2021, 79.
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Abstract

The aim of the paper is to assess the degree of compliance of certain aspects
of the public administration reform in Serbia with the EU accession requirements,
which are established in the SIGMA’s “Principles of Public Administration”. Special
attention is paid to the principles related to the human resources management and
in particular to the recruitment and selection of civil service candidates and public
administration remuneration system. The authors argue that, although Serbia has
made significant progress in aligning its civil service legislation with EU require-
ments, there are still significant challenges in establishing a human resource manage-
ment system based on merit. One of the biggest problems, which the European Com-
mission also points out in its latest progress report, is the fact that in 2022 only half
of the senior managerial positions were appointed on the basis of a competition. This
can have a negative impact on the professionalism, stability, and integrity of the top
management of the civil service. Furthermore, subsequent postponing of the entering
into force of the Law on the Salary System in the Public Sector, which was adopted
back in 2016, has again provoked doubts of whether this reform oriented piece of
legislation whose goal is to ensure the fairness of salaries of employees in the entire
public administration, will ever “see the light of day” and be implemented in practice.

Keywords: public administration reform, Serbia, European Commission,
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