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PRAVNI OKVIR PROCESA ZAPOSLJAVANJA
U DRZAVNOJ UPRAVI SRBIJE - novine i izazovi**

Apstrakt

U radu Ce biti analizirane kljucne odredbe o zaposljavanju u drzavnoj upravi
Republike Srbije, zajedno sa izazovima u njihovoj implementaciji. Zakon o drZav-
nim sluzbenicima usvojen je jos 2005. godine, a sustinski revidiran 2018. godine.
Izmenama i dopunama Zakona o drZavnim sluzbenicima iz 2018. godine u proces
upravljanja ljudskim resursima uveden je model kompetencija, pojednostavljen je
sistem prijave i znatno je unapreden sistem selekcije. Uprkos poboljsanjima, postoji
nekoliko vaznih izazova u primeni postojeceg zakonodavnog okvira. Jedan od naj-
vecih problema je to Sto i dalje postoji vrlo veliki broj vrsilaca duznosti na polozaji-
ma jer je samo jedna polovina lica koja se nalaze na radnim mestima - polozajima
postavljena na osnovu konkursa. Ta anomalija vec dugi niz godina predstavlja ozbi-
ljan problem u sluzbenickom sistemu Republike Srbije, koji ukazuje na kontinuira-
nu nadmo¢ politike nad pravom u ovom segmentu.

Kljucne reci: pravni okvir, zaposljavanje, drzavna uprava Srbije.

1. Uvod

Oblast zaposljavanja je jedan od najvaznijih segmenata upravljanja ljud-
skim resursima u svakoj organizaciji. Ako se zaposljavanje obavlja pravi¢no, efi-
kasno i efektivno, organizacija ima velike $anse da unapredi svoj rad i organiza-
cioni u¢inak.'

Zaposljavanje se sastoji od dva blisko povezana, ali donekle suprotna procesa:
privlacenja i selekcije kandidata. Dok je privlacenje proces pronalaZenja $to veceg
broja potencijalnih kandidata, kako bi Sanse da se nade dobar kadar bile vece, selekci-
ja je proces odabira najboljeg ili najboljih kandidata iz grupe ,,privucenih” kandidata.”

" Vi§i nau¢ni saradnik, Institut za uporedno pravo, Beograd, a.rabrenovic@iup.rs

** Rad je nastao kao rezultat nau¢noistrazivackog rada Instituta za uporedno pravo koji finansira Ministarstvo
nauke, tehnoloskog razvoja i inovacija Republike Srbije prema Ugovoru o realizaciji i finansiranju nau¢noistra-
zivac¢kog rada NIO u 2023. godini (evidencioni broj: 451-03-47/2023-01/200049 od 3. 2. 2023).

' A. S. Gamage, “Recruitment and selection practices in manufacturing SMEs in Japan: An analysis of the link
with business performance’, Ruhuna Journal of Management and Finance 1(1)/2014, 48; J. O. Ekwoaba, U.
Ikeije, N. Ufoma, “The impact of recruitment and selection criteria on organizational performance’, Global
Journal of Human Resource Management 3(2)/2014, 22-33.

2 A. S. Gamage, 41.
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Sam proces regrutacije moze se uporediti sa pecanjem iskusnih ribolovaca - ribar
baca Siroku mrezu da bi se dobilo Sto vise ribe, a zatim se bira samo onu na koju
je zaista ponosan.

Dok se mnoge organizacije iz privatnog sektora bore na razli¢ite nacine
da privuku i zadrze najbolje kandidate da bi uvecali profit svojih firmi, zapo-
$ljavanje u javnom sektoru je jo$ zahtevniji proces. To je zbog ¢injenice da jav-
ne uprave u savremenim demokratijama teze da prilikom zaposljavanja postuju
dva klju¢na principa - nacelo jednakosti i nacelo profesionalnih sposobnosti.?
Nacelo jednakosti proizilazi iz ustavnih nacela da svaki gradanin ima pravo na
radni odnos u javnoj upravi, pod uslovom da ispunjava opste uslove utvrdene
zakonom i posebne uslove utvrdene konkursom.* Nacelo profesionalnih sposob-
nosti, s druge strane, zahteva da posao dobije kandidat koji ima najbolje profe-
sionalne sposobnosti za obavljanje poslova upraznjenog radnog mesta. U Sirem
smislu, nacelo profesionalnih sposobnosti moze se definisati kao uspostavlja-
nje posebnog sistema vrednosti javne uprave, zasnovanog na profesionalizmu,
kompetentnosti i integritetu radi ostvarivanja javnog interesa.” Ono predstavlja
protivtezu principa ,politicke lojalnosti”, popularno nazvanog ,sistem plena’, u
kojem se mesta u javnoj upravi popunjavaju na osnovu politickih veza umesto
profesionalnih sposobnosti.®

Mnoge evropske zemlje, medu kojima su i zemlje Zapadnog Balkana, su-
ocavaju se sa problemima u procesu zapo$ljavanja drzavnih sluzbenika, koji su
neretko dugotrajni i nedovoljno efikasni.” Cesto se javlja i problem znacajne fluk-
tuacije sluzbenika, koji napustaju javni i odlaze u privatni sektor, $to ugrozava
nesmetano funkcionisanje drzavne uprave i zahteva brze procedure zaposljavanja
novog osoblja.® Osim toga, u tradicionalnim procesima selekcije, akcenat se obic-
no stavlja na proveru tehnickih znanja kandidata, bez provere nac¢ina ponasanja
kandidata, kao $to su interpersonalne vestine, timski rad i sl., $to se moze nega-
tivno odraziti na radnu etiku i delotvornost organizacije, a time i drzavne uprave
u celini.

Da bi se prevazisli postojeci problemi, sve viSe organizacija i privatnog i
javnog sektora uvodi nove tehnike selekcije kandidata, kojim se proveravaju ne
samo postojanje tehnickih znanja, ve¢ i socijalnih i personalnih vestina i osobina
kandidata, koje su neophodne za delotvorno obavljanje poslova radnog mesta.
Rec je o uvodenju sistema kompetencija, u kome se pomera tradicionalni fokus

* FE Cardona, Recruitment in Civil Service Systems of EU Member States and in Some Candidate States, rad
predstavljen na seminaru ,,Civil Service Recruitment Procedures’, Vilnius, 21-22. mart 2006, 2.

* F. Cardona, CIDS Position Note on Recruiting for Defence Intelligence Services, Center for Integrity in the
Defence Sector, 2022, neobjavljen rukopis.

° P. W. Ingraham, “Building Bridges over Troubled Waters: Merit as a Guide”, Public Administration Review
66(4)/2006, 486.

S E. Pusi¢, Nauka o upravi, Skolska knjiga, Zagreb 1973.

7].-H. Meyer-Sahling et al., Merit Recruitment in the Western Balkans: An Evaluation of Change between 2015
and 2019, The University of Nottingham/RESPA, 2019.

8 SIGMA/QECD, Principles of Public Administration, OECD publishing, Paris 2017a, 24.
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sa toga $ta (koje pojedina¢ne zadatke) svaki zaposleni treba da obavi i daje primat
nacinu njihovog obavljanja - kako zadatke treba obaviti.” Uvodenje kompetencija
u sistem upravljanja ljudskim resursima predstavlja savremen pristup upravljanju
ljudima u uspe$nim svetskim kompanijama, ali i dobru praksu u javnoj/drzavnoj
upravi u brojnim evropskim zemljama."

Cilj ovog rada je da se analiziraju novine u pravnom okviru zaposljavanja
drzavnih sluzbenika Srbije i specifi¢ni izazovi sa kojima se suoc¢ava drzavna upra-
va Srbije u implementaciji novog pravnog okvira zaposljavanja. Da bi se postigao
taj cilj, rad je organizovan u tri klju¢na dela. U prvom delu rada razmotricemo
medunarodne standarde u oblasti zapo$ljavanja drzavnih sluzbenika. U drugom,
centralnom delu rada bi¢e razmotrene relevantne odredbe Zakona o drzavnim
sluzbenicima Srbije i prate¢ih podzakonskih akata i izazovi koji se javljaju u nji-
hovoj primeni u praksi. U zavr$nom delu rada poku$ac¢emo da definiSemo smer-
nice za poboljsanje delotvornosti procesa zaposljavanja u drzavnoj upravi Srbije i
istaknemo otvorena pitanja, koja ve¢ dugo ostaju bez adekvatnog odgovora, kao
$to je zaposljavanje lica na rukovodeéim radnim mestima - poloZajima na osno-
vu principa profesionalnih sposobnosti.

2. Medunarodni standardi zaposljavanja u javnoj upravi

Oblast upravljanja ljudskim resursima u javnom sektoru ne podleze obave-
zuju¢im medunarodnim standardima. Nacin na koji drzave upravljaju ljudskim
resursima u javnom sektoru smatra se podruc¢jem od nacionalnog interesa. Ipak,
postoji nekoliko opstih medunarodnih instrumenata kojima se defini$u najbolji
medunarodni standardi u oblasti upravljanja ljudskim resursima u javnoj upravi,
ukljucujudi i oblast zaposljavanja.

U Konvenciji UN protiv korupcije usvojenoj 2003. godine posebno se na-
glasava vaznost principa profesionalnih sposobnosti i transparentnosti u procesu
zaposljavanja javnih sluzbenika.!’ Na sli¢an nacin, u Preporuci Saveta Evrope br.
R (2000) 6 o statusu javnih zvani¢nika u Evropi naglagava se potreba za posto-
janjem pravnog okvira kojim bi se regulisao status javnih sluzbenika, pri ¢emu
treba primeniti nacelo profesionalnih sposobnosti i sprovesti otvoreni konkurs.'*

I Evropska unija je ustanovila svoja nacela o upravljanju ljudskim resur-
sima, koje je uobli¢io program Sigme/OECD-a tokom nekoliko decenija. U

° B. Bogicevi¢ Miliki¢, I. B. Petrovié, Prirucnik za odredivanje kompetencija za rad drzavnih sluzbenika, GI1Z,
Beograd 2020, 8.

' Radi poboljsanja efikasnosti uprave i ostvarenja njenih strateskih ciljeva, veliki broj zemalja Evropske unije
uveo je kompetencije u svoje sluzbenicke sisteme. Kompetencije su uvedene najpre u Velikoj Britaniji i Sved-
skoj osamdesetih godina proslog veka, a zatim postepeno i u zemlje kontinentalne pravne tradicije, kao $to su
Austrija i Francuska. Videti: A. Rabrenovi¢, Z. Vukasinovi¢ Radojici¢, ,Uvodenje kompetencija u sluzbenicki
sistem Republike Srbije — konceptualna pitanja’, Pravni Zivot 10/2017, Tom II, 337-349.

! Konvencija Ujedinjenih Nacija protiv korupcije, koja je usvojena Rezolucijom 58/4 od 31. oktobra 2003.

12 Preporuka Saveta Evrope No. R (2000) 6 Saveta ministara zemljama ¢lanicama o statusu javnih sluzbenika u
Evropi, koju je usvojio Savet ministara 24. februara 2000.
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procesu pristupanja EU, nove zemlje ¢lanice su bile obavezne da se pridrzavaju
opstih evropskih principa javne uprave, da bi mogle da funkcionis$u u okviru
tzv. evropskog administrativnog prostora.”’ Ideja evropskog administrativnog
prostora bila je da, uprkos razlikama u institucionalnim konfiguracijama, ste-
pen konvergencije medu drzavama ¢lanicama postoji na nivou opstih principa.
Te opste principe javne uprave c¢ine slede¢a nacela: pouzdanost, predvidljivost,
odgovornost i transparentnost, tehnicke i upravljacke kompetencije, organiza-
cioni kapaciteti, finansijska odrzivost i ucesc¢e gradana u donosenju odluka.”* U
oblasti zaposljavanja, Sigma je insistirala na tome da proces selekcije treba da
ukljuci i pismene testove i usmene provere — intervjue.'”” Nadalje, opste pravilo
bi trebalo da bude da se na oglasenu poziciju imenuje najbolji kandidat. Me-
dutim, ako rukovodilac organa uprave ili drugo ovlasc¢eno lice izabere nekog
drugog kandidata sa liste a ne najboljeg, duzan je da tu odluku valjano pismeno
obrazlozi.'s

Da bi se detaljnije razradili zahtevi Evropske komisije za upravljanje ljud-
skim resursima, program Sigma/OECD je 2014. godine pripremio dokument pod
nazivom Principi javne uprave', koji su izmenjeni i dopunjeni 2017. godine.'®
Iako nisu pravno obavezujudi, ti standardi imaju znacajne prakti¢ne efekte na
zemlje kandidate jer Evropska komisija procenjuje njihov napredak u odnosu na
njih u svojim godi$njim izvestajima o napretku. Sigma takode priprema godisnje
izvestaje o napretku na osnovu Principa javne uprave, koje Evropska komisija
koristi za pripremu svojih godisnjih izvestaja.

Kako bi mogla ozbiljnije da prati napredak u postizanju merila postavlje-
nih u Principima, Sigma je takode razvila dokument pod nazivom Metodoloski
okvir, koji pruza sveobuhvatan kvalitativan i kvantitativan okvir za pracenje za
procenu stanja javne uprave u odnosu na svaki princip dat u Principima javne
uprave.'® Okvir sadrzi set indikatora, kojima pokusavaju da se defini$u preduslovi
za dobru javnu upravu (npr. sadrzina propisa, politika, strukture i procedure), pri
¢emu se posebnim naglasavaju stvarna implementacija zakonodavstva i njegovi
efekti i ishodi u praksi.

Standardi koji se odnose na zaposljavanje javnih sluzbenika razradeni su u
oblasti koja se ti¢e upravljanja ljudskim resursima. To su pre svega Princip 3,
koji zahteva da zaposljavanje javnih sluzbenika bude zasnovano na profesio-
nalnim sposobnostima i jednakom tretmanu kandidata u svim fazama procesa

3 SIGMA/OECD, European Principles of Public Administration, SIGMA papers 27/1999.

" Ibid., 8-18.

' J.-H. Meyer-Sahling, “Civil Service Professionalisation in the Western Balkans”, SIGMA Papers 48, OECD,
Pariz 2012; J.-H. Meyer-Sahling, J.-H. et al., Improving the Implementation of Merit Recruitment Procedures in
the Western Balkans: Analysis and Recommendations, ReSPA Publications, Danilovgrad 2015, 29.

16 R, Cardona, 5.

7 Ibid.

'8 SIGMA/OECD, Principles of Public Administration, OECD publishing, Paris 2014; SIGMA/OECD,
2017a.

19 SIGMA/OECD, Methodological framework for the Principles of Public Administration, OECD publishing,
Paris 2017b.
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zapo$ljavanja.?® Princip 4 se odnosi na zaposljavanje rukovodecih drzavnih slu-
zbenika, koji zahteva sprecavanje bilo kakvog direktnog ili indirektnog politi¢-
kog pritiska na zaposljavanje na rukovode¢im radnim mestima.*’ Oba principa
zahtevaju primenu principa profesionalnih sposobnosti i jednakih mogué¢nosti,
$to podrazumeva da se za svako upraznjeno radno mesto raspisuje konkurs.**
Da bi se obezbedila nepristrasnost, Sigma zahteva da konkursnu proceduru
sprovode komisije za zapo$ljavanje, koje bi trebalo da deluju nezavisno od bilo
kakvog politickog uticaja. Clanovi tih komisija treba da poseduju solidno razu-
mevanje poslova koji se obavljaju na oglaSenom mestu, vestine i znanja potreb-
na za njihovo obavljanje. Prestanak radnog odnosa, posebno rukovodecih dr-
zavnih sluzbenika, trebalo bi da bude mogu¢ samo u slu¢ajevima predvidenim
zakonom, a kandidatima omoguceno da se zale na odluke o prestanku radnog
odnosa.” Na kraju, vrlo je vazno da zakonodavstvo koje se odnosi na procedu-
ru zapos$ljavanja bude primenjeno u praksi.

Sigma principi ne sadrze odrednice o upotrebi kompetencija u procesu
zaposljavanja i drugim oblastima upravljanja ljudskim resursima. To je posledi-
ca shvatanja da svaka zemlja moze da izabere nacine selekcije i da je detaljnija
razrada selekcionih metoda van domasaja opstih principa u oblasti upravljanja
ljudskim resursima. Umesto toga, Sigma procenjuje ukupne efekte koje modeli
selekcije imaju u praksi, o ¢emu Ce vise reci biti u narednom odeljku na primeru
Srbije.

3. Zaposljavanje u drZavnoj upravi Srbije - revidirani pravni okvir
iizazovi u implementaciji

Pravni okvir za zaposljavanje u drzavnoj upravi Srbije koji je zasnovan na
principu jednakih mogu¢nosti i profesionalnih sposobnosti postoji jos od 2005.
godine kada je usvojen Zakon o drzavnim sluzbenicima.** Odredbe o zaposljava-
nju imale su, medutim, i odredene manjkavosti, koje su ometale punu primenu
nacela profesionalnih sposobnosti. Da bi se ti nedostaci prevazisli, donete su iz-
mene i dopune Zakona o drzavnim sluzbenicima® 2018. godine, kojima je umno-
gome unapreden sistem zaposljavanja.

Na osnovu tih izmena i dopuna Zakona o drzavnim sluzbenicima doneti
su i novi podzakonski akti, a izmenjeni su i dopunjeni ve¢ postoje¢i podzakon-
ski akti. Tako je, izmedu ostalog, 2019. godine doneta nova Uredba o inter-
nom i javnom konkursu za popunjavanje radnih mesta u drzavnim organima

20 SIGMA/QOECD, 2017a, 44.

2 Ibid., 46.

2 Jbid., 44.

% Ibid.

2 Zakon o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik RS, br. 79/2005, 81/2005, 83/2005, 64/2007, 67/2007,
116/2008, 104/2009, 99/2014, 94/2017, 95/2018, 157/2020 i 142/2022.

# Zakon o izmenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik RS, br. 95/2018.
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(2019),* a izmenjene su i dopunjene Uredba o nacelima za unutrasnje urede-
nje i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim organizacijama
i sluzbama Vlade” i Uredba o razvrstavanju radnih mesta i merilima za opis
radnih mesta drzavnih sluzbenika.?® Uredba o odredivanju kompetencija za rad
drzavnih sluzbenika®’ doneta je 2022. godine.

Najveci konceptualni napredak novog sluzbenickog zakonodavstva je uvo-
denje savremenog pristupa upravljanju ljudskim resursima na osnovu kompe-
tencija. Kao §to smo pomenuli u uvodnom delu, uvodenje kompetencija u sistem
upravljanja ljudskim resursima predstavlja savremen pristup upravljanju ljudima
u uspe$nim svetskim kompanijama, ali i dobru evropsku praksu u javnoj/drzav-
noj upravi u brojnim zemljama.*® Zakonom o drzavnim sluzbenicima kompeten-
cije su definisane kao skup znanja, vestina, osobina, stavova i sposobnosti koje
drzavni sluzbenik poseduje, koji oblikuju njegovo ponasanje i vode postizanju
ocekivane radne uspe$nosti na radnom mestu.*

Uvedene su dve vrste kompetencija: ponasajne i funkcionalne®, koje ¢ine
sastavni deo opisa radnih mesta i koriste se u razli¢itim fazama upravljanja
ljudskim resursima, medu kojima je i zaposljavanje. Najznacajnija novina je
to §to se u pravilnik o unutragnjem uredenju i sistematizaciji radnih mesta u
delu sistematizacije koji se odnosi na uslove za rad na radnom mestu unose i
kompetencije potrebne za rad na radnom mestu.” To znaci da se u procesu se-
lekcije (kao i u procesu ocenjivanja, obuke itd.), osim opstih kompetencija koje
su potrebne za rad na svakom radnom mestu u drzavnoj upravi, proveravaju i
specifi¢cne kompetencije koje su utvrdene za radno mesto ¢ije se popunjavanje
oglagava.

Uredbom o odredivanju kompetencija utvrdene su slede¢e ponasajne kom-
petencije u sluzbenickom sistemu:
1. upravljanje informacijama, koje se defini$e kao prikupljanje, razumeva-
nje, organizovanje, obrada, ¢uvanje, razmena i upotreba informacija i
podataka u vezi sa obavljanjem poslova radnog mesta;*

% Uredba o internom i javnom konkursu za popunjavanje radnih mesta u drzavnim organima, Sluzbeni glasnik
RS, br.2/19167/21.

77 Uredba o nacelima za unutra$nje uredenje i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim orga-
nizacijama i sluzbama Vlade, Sluzbeni glasnik RS, br. 81/2007 - preciSéen tekst, 69/2008, 98/2012, 87/2013 i
2/2019.

% Uredba o razvrstavanju radnih mesta i merilima za opis radnih mesta drZavnih sluzbenika, Sluzbeni glasnik
RS, br. 117/2005, 108/2008, 109/2009, 95/2010, 117/2012, 84/2014, 132/2014, 28/2015, 102/2015, 113/2015,
16/2018, 2/2019 i 4/2019.

¥ Uredba o odredivanju kompetencija za rad drzavnih sluzbenika, Sluzbeni glasnik RS, br. 9/2022.

% EUPAN, Human Resources Working Group, Competency Management in EU Public Administration, Survey
commissioned by the Portuguese EU-Presidency, 2007, 6.

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

32 Zakon o drZzavnim sluZbenicima, ¢l. 44a, 44b i 44v.

¥ B. Bogicevi¢ Miliki¢, I. B. Petrovic, 8.

* Uredba o odredivanju kompetencija za rad drzavnih sluzbenika, Sluzbeni glasnik RS, br. 9/2022, ¢l. 5.
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2. upravljanje zadacima i ostvarivanje rezultata, koje se definise kao orga-
nizovanje radnih zadataka na propisan, efikasan i transparentan nacin
kako bi se realizovali planirani ciljevi i ostvarili rezultati;*

3. orijentacija ka ucenju i promenama, koja se defini$e kao aktivan i po-
zitivan odnos prema ucenju radi blagovremenog i konstruktivnog rea-
govanja na promene iz internog (razvoj) i eksternog okruzenja (adap-
tacija);*

4. izgradnja i odrZavanje profesionalnih odnosa, koja se definide kao uspe-
$na komunikacija i saradnja sa kolegama i zainteresovanim stranama sa
ciljem razvoja dugoro¢nih profesionalnih odnosa;’”

5. savesnost, posvecenost i integritet, koji se defini$u kao posvecenost ostva-
renju ciljeva organa i identifikovanje sa vrednostima organa uz zadrza-
vanje integriteta;”

6. ipravljanje ljudskim resursima, koja se definide kao primena koncep-
ta vodenja i razvoja zaposlenih zasnovanog na kompetencijama radi
ostvarenja strateskih ciljeva i postizanja visokog nivoa ucinka u radu
organa;®

7. stratesko upravljanje, koje se odreduje kao definisanje i sprovodenje stra-
teskih ciljeva organa.*

Za sve kompetencije utvrdeni su pokazatelji ispoljavanja ponasajnih kom-
petencija i primeri poZeljnog radnog ponasanja koji ukazuju na postojanje date
kompetencije,* $to je u skladu sa dobrom praksom u drugim evropskim zemlja-
ma koje imaju sisteme kompetencija.

Vazno je pomenuti i da su Zakonom o drzavnim sluzbenicima utvrde-
na dva tipa funkcionalnih kompetencija: 1) opste funkcionalne kompetencije
- znanja i ve$tine koji su potrebni za delotvorno obavljanje poslova na svim
radnim mestima drzavnih sluzbenika; 2) posebne funkcionalne kompetencije -
znanja i vestine potrebni za delotvorno obavljanje poslova drzavnog sluzbenika
u (a) odredenoj oblasti rada (familiji poslova) i (b) na odredenom radnom me-
stu. Opste funkcionalne kompetencije testiraju se putem kompjuterskih testova
centralizovano u Upravi za kadrove, dok se specifi¢ne funkcionalne kompeten-
cije za upraznjeno radno mesto proveravaju simulacijama, studijama slucaja i
drugim kvalitativnim metodama,* a njihovo testiranje sprovode individualni
organi uprave.

% Uredba o odredivanju kompetencija za rad drzavnih sluzbenika, ¢l. 6.

% Uredba o odredivanju kompetencija za rad drzavnih sluzbenika, ¢l. 7.

7 Uredba o odredivanju kompetencija za rad drzavnih sluzbenika, ¢l. 8.

* Uredba o odredivanju kompetencija za rad drzavnih sluzbenika, ¢l. 9.

¥ Uredba o odredivanju kompetencija za rad drzavnih sluzbenika, ¢l. 10.

0 Uredba o odredivanju kompetencija za rad drzavnih sluzbenika, ¢l. 11.

! Uredba o odredivanju kompetencija za rad drzavnih sluzbenika, ¢l. 2.

#].-H. Mayer-Sahling et al., Making Merit Recruitment Work: Lessons from and for the Western Balkans, RE-
SPA and University of Nottingham, 2020, 24.
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Osim uvodenja kompetencija, proces zaposljavanja je unapreden uvode-
njem obaveznog pismenog testiranja, §to je u skladu sa evropskim standardima.
Konkursna komisija je ranije imala pravo da vrsi selekciju samo putem intervjua,
¢ija je objektivnost bila upitna. Osim toga, novom Uredbom o sprovodenju inter-
nog i otvorenog konkursa za popunjavanje radnih mesta u drzavnim organima
predvideni su nekoliko eliminacionih faza u postupku izbora i niz obaveznih se-
lekcionih metoda koje obuhvataju pismeni test, usmeni test, onlajn testiranje i
zavr$ni intervju sa kandidatom. U procesu selekcije testira se posedovanje i funk-
cionalnih i ponasajnih kompetencija i dodeljuje utvrdeni sistem bodova. Testovi
i drugi vidovi pismene provere obavljaju se putem kompjutera, $to obezbeduje
standardizaciju. Ponasajne kompetencije najces¢e se proveravaju tokom polu-
strukturisanih intervjua, §to je u skladu sa medunarodnim standardima i dobrom
medunarodnom praksom.

Kandidatima je znatno olak$an proces prijave na konkurs, koji se u po-
¢etnoj fazi sastoji od podnosenja jednostavnog obrasca prijave, bez dostavljanja
dodatne dokumentacije, kao $to su izvodi iz mati¢nih knjiga, kopija diplome i sl.,
kao §to je to ranije bio slucaj. Izuzetak od tog pravila je slucaj da se ispunjenost
kompetencija u izbornom postupku moze dokazivati i sertifikatima, potvrdama
ili drugim pismenim dokazima koji su navedeni u oglasu o javnom konkursu,
a u tom slucaju je lice obavezno da podnose takav dokaz istovremeno sa pre-
dajom prijave.” Samo kandidati koji su uspesno prosli faze izbornog postupka
pre intervjua sa konkursnom komisijom pozivaju se da, u roku od pet radnih
dana od dana prijema obavestenja, dostave ostale dokaze koji se prilazu u kon-
kursnom postupku.* Izuzetno od tog pravila, konkursna komisija moze zahte-
vati dostavljanje dokaza o ispunjenosti uslova za zaposlenje koji se zahtevaju u
konkursnom postupku i pre pocetka odredene faze izbornog postupka u kojoj se
kompetencije proveravaju na nacin koji zahteva izdvajanje dodatnih finansijskih
sredstava za izborni postupak u drzavnom organu.*

Najzad, vazno je i da je novim zakonodavnim okvirom doneta vazna kva-
litativna promena u zavr$noj fazi selekcije kandidata — zahtev da rukovodilac
organa izabere najboljeg kandidata sa liste uspe$nih kandidata, a ne jednog od
tri najbolje rangirana kandidata, $to je u skladu sa Sigma principima i dobrom
evropskom praksom. Izmenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima
rukovodioci drzavnog organa postali su obavezni da u roku od 15 dana od dana
prijema liste kandidata prime u radni odnos kandidata koji je sa najboljim re-
zultatom ispunio merila za izbor.* U slucaju da najbolji kandidati imaju isti broj
bodova, a jedan od kandidata je pripadnik nacionalne manjine, prednost ¢e imati
pripadnik nacionalne manjine,*” ¢ime se vrsi pozitivna diskriminacija pripadnika

43 Zakon o drzavnim sluzbenicima, &l. 56. st. 8.
# Zakon o drzavnim sluzbenicima, ¢l. 56. st. 6.
4 Zakon o drzavnim sluZbenicima, ¢l. 56. st. 7.
46 Zakon o drzavnim sluzbenicima, &l. 57. st. 2.
47 Zakon o drzavnim sluzbenicima, ¢l. 56. st. 3.
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nacionalnih manjina, $to je u skladu sa dobrom praksom u drugim evropskim
zemljama.

Iako je novi sistem zaposljavanja doneo brojna poboljsanja, javili su se, pri-
rodno, i brojni izazovi u njegovom sprovodenju, najpre prilikom provere kompe-
tencija kandidata. Centralizovani deo selekcione procedure, koji sprovodi Uprava
za kadrove, u velikoj meri je standardizovan jer ne uzima u obzir zahteve kon-
kretnog posla, a njegovi rezultati ¢ine vie od polovine ukupne vrednosti rezulta-
ta. Osim toga, vecina standardizovanih testova ima veoma ogranicenu selektiv-
nu vrednost posto su stope uspesnosti testiranja izuzetno visoke.* To dovodi u
pitanje selektivhu vrednost i efikasnost tih selekcionih metoda.* Srbija u tome,
medutim, nije usamljen slucaj jer se sa slicnim problemom ogranicene selekcione
vrednosti testova u procesu selekcije ve¢ dugo suocavaju i druge zemlje Zapadnog
Balkana.”

Kapaciteti i metode koje se koriste za procenu specifi¢cnih funkcionalnih
kompetencija u individualnim organima uprave nisu ujednaceni i razlikuju se
od institucije do institucije, $to moze imati negativan uticaj na ostvarenje nacela
jednakosti i profesionalnih sposobnosti. Konkursne komisije pripremaju pitanja
za proveru specificnih funkcionalnih kompetencija i sprovode zavr$ni intervju za
procenu motivacije koji nije strukturiran u svim slucajevima,® a nije ni dovolj-
no transparentan jer se intervjui ne snimaju. Sigma u izvestaju za 2021. godinu
zakljucuje da zbog niskog stepena standardizacije metoda selekcije i nedostatka
dokaza o sistematskoj obuci ¢lanova konkursnih komisija u analiziranim institu-
cijama nije obezbedena adekvatna i jednaka procena kandidata, a samim tim ni
primena nacela profesionalnih sposobnosti.*?

Od uvodenja novog sistema selekcije, i konkursne procedure su u proseku
bile prilicno dugotrajne, §to organima uprave nije omogucavalo da pravovre-
meno popune upraznjena radna mesta. Konkursi su u pojedinim institucijama
2020. 1 2021. godine trajali prose¢no oko 148 kalendarskih dana.” To se jednim
delom, medutim, moZe objasniti i problemima koje je uzrokovala pandemija
kovida 19.

Nadalje, efektivnost zaposljavanja u drzavnoj upravi moze biti znatno ogra-
nic¢ena ukoliko postoje radna mesta koja se mogu popuniti bez konkursa, kao $to
je to slucaj sa zaposljavanjem na odredeno vreme zbog privremeno pove¢anog
obima posla, koje se i dalje obavlja bez konkursne procedure. Taj nedostatak je
trebalo da bude otklonjen izmenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbe-
nicima iz 2018. godine, kojima je predvideno da drzavni organ moze primiti u
radni odnos na odredeno vreme zbog privremeno povecanog obima posla bez

* SIGMA/OECD, Monitoring report: The Principles of Public Administration Serbia, OECD publishing
2021, 72.

» Ibid.

*0J.-H. Mayer-Sahling et al., 2020.

51 SIGMA/OECD, 2021, 73.

52 Ibid.

5 Ibid., 72.
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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 ako 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. Osim toga, postoji problem 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, to pravilo
se Cesto ne postuje u praksi, §to otvara mogucnosti za njegovu zloupotrebu i po-
drivanje principa profesionalnih sposobnosti.”

Sto se ti¢e visokih rukovodeéih radnih mesta — poloZaja, konkurs je jedini
zakonski nacin da se ta radna mesta popune, sa izuzetkom lica koja su vrsioci
duznosti, koji mogu biti postavljeni bez konkursa, ali samo na odredeni period.
U skladu sa odredbama Zakona o drzavnim sluzbenicima, do postavljenja drzav-
nog sluzbenika na polozaj moze biti postavljen jedan ili vi§e vrsilaca duznosti,
na ukupni period od najvise $est meseci, bez internog ili javnog konkursa.*® Za
vrsioca duznosti na neodredeno vreme moze se postaviti lice iz reda drzavnih slu-
zbenika koje ispunjava uslove za rad na polozaju odredene tim zakonom i pravil-
nikom o unutradnjem uredenju i sistematizaciji radnih mesta u drzavnom orga-
nu.”” U slucaju da se interni odnosno javni konkurs ne okonca postavljenjem na
polozaj ili da javni konkurs nije uspeo, status vr§ioca duznosti moze se produziti
najduze jos$ tri meseca.”®

U praksi se, medutim, vrlo cesto ne postuju odredbe Zakona o drzavnim
sluzbenicima, pa vr$ioci duznosti neretko ostaju na svojim pozicijama i duze
od devet meseci, $to nije u skladu sa medunarodnim standardima i principom
zapo$ljavanja na osnovu profesionalnih sposobnosti. I Komisija je u Izvestaju o
napretku Srbije za 2022. posebno istakla razloge za zabrinutost povodom tog pi-
tanja,” koje je bilo istaknuto i u prethodnim izvestajima o napretku ve¢ dugi niz
godina.

Istini za volju, u poslednjih godinu dana blago je povecan broj radnih me-
sta — polozaja koji su popunjeni na osnovu konkursa. U maju 2022. godine, 51
posto radnih mesta — polozaja bilo je popunjeno vr$iocima duznosti u odnosu
na 62 posto u junu 2021, $to predstavlja izvestan napredak.® Radi prevazilazenja
tog dugotrajnog problema, Vlada je ustanovila i specijalnu radnu grupu koja bi
trebalo da istrazi moguca resenja ovog problema. Medutim, postojec¢e probleme

** Zakon o izmenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik RS, br. 95/2018, ¢l. 63.
st. 3.

%> SIGMA, Monitoring report: Principles of Public Administration, OECD publishing, Paris 2021, 70.

%6 Zakon o drzavnim sluZbenicima, ¢l. 67a. st. 1.

57 Zakon o drzavnim sluzbenicima, ¢l. 67a. st. 1.

58 Zakon o drZzavnim sluZbenicima, ¢l. 67a. st. 1.

% Evropska komisija, Radni dokument komisije, Republika Srbija, Izvestaj za 2022 godinu, Brisel 2022, 18.

0 Ibid.
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nije lako resiti, posebno zbog toga $to cak i nakon sprovedenog konkursa odluku
o imenovanju moze ponistiti Vladina kadrovska komisija,®" $to predstavlja do-
datni rizik za politizaciju rukovodec¢ih radnih mesta u drzavnoj upravi Srbije i
negativno uti¢e na profesionalnost, stabilnost i integritet lica koja obavljaju te
vazne drzavne duznosti.

4. Zakljucak

Analiza pravnog okvira zaposljavanja u drzavnoj upravi Srbije pokazuje
da je u poslednjih nekoliko godina napravljen znacajan napredak u toj materiji,
koja je u velikoj meri usagladena sa evropskim standardima i dobrom praksom.
Zakon o drzavnim sluzbenicima i prate¢i podzakonski akti koji su revidirani
tokom i posle 2018. godine predstavljaju veoma solidan pravni okvir za zapo-
$ljavanje drzavnih sluzbenika i daju dobar osnov za primenu principa jednako-
sti i profesionalnih sposobnosti.

Uvodenje kompetencija kao osnove za zaposljavanje (i druge funkcije
upravljanja ljudskim resursima) predstavlja korak u dobrom pravcu, koji Srbiji
daje mogucnost da postane primer dobre prakse i u celom regionu.® Testiranje
posedovanja kompetencija koje su specifi¢ne za odredeno radno mesto trebalo
bi da pruzi sveobuhvatne informacije o kandidatima i meri u kojoj oni odgova-
raju zahtevima konkretnog upraznjenog radnih mesta. Da bi se taj cilj postigao,
veoma je vazno da organi uprave valjano utvrde koje su kompetencije relevant-
ne za pojedina¢no radno mesto.

Osim toga, da bi se prevazisli postojeci izazovi u primeni novog pravnog
okvira, trebalo bi uloziti dodatne napore u nekoliko pravaca. Najpre, trebalo
bi raditi na povecanju selektivne vrednosti centralizovanih testova koje spro-
vodi Uprava za kadrove, da bi manji broj kandidata prolazio u naredne krugo-
ve selekcije, ¢cime bi bila pobolj$ana efikasnost ukupnog procesa zaposljavanja.
Takode, treba unaprediti kapacitete i metode koje se koriste za procenu speci-
ficnih funkcionalnih kompetencija u individualnim organima uprave kako bi
se unapredila ujednacenost izmedu organa, a time i homogenost celokupnog
sistema. Trebalo bi razmotriti i nacine da se poveca transparentnost sprovode-
nja intervjua, zahtevom da se svi intervjui snimaju, kako bi se unapredila objek-
tivnost tog vaznog selektivhog metoda. Mogucénost zaposljavanja na odredeno
vreme na osnovu povecanog obima posla trebalo bi tumaciti veoma restrik-
tivno, kako se ne bi zaobilazile utvrdene procedure zapo$ljavanja na osnovu
provere kompetencija.

Najzad, vazno je kontinuirano isticati ozbiljan problem popunjavanja
rukovodecih radnih mesta - polozaja bez konkursnih procedura. Da bi se

o! Ibid.
2 ]. M. Sahling et al., 24.
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sva radna mesta polozaji popunila na osnovu konkursa, bi¢e potrebna snazna
aktivnost Visokog sluzbenic¢kog saveta, nadleznog za sprovodenje konkursa
za polozaje. Veliko je pitanje, medutim, da li ¢e, i uz dodatno angazovanje
Visokog sluzbenickog saveta, Vlada Republike Srbije biti voljna da formalno
okonca zapocete konkurse postavljenjem najboljih kandidata ili ¢e, kao i do
sada, ostavljati veliki broj lica na polozajima sa statusom vrsilaca duznosti u
neograni¢enom vremenskom periodu, §to je u suprotnosti sa odredbama Za-
kona o drzavnim sluzbenicima. Cini se da dopustanje da lica na polozajima
budu u statusu vrsilaca duznosti ,,unedogled” pogoduje uspostavljanju od-
nosa zavisnosti izmedu politike i visokog rukovodnog kadra i laksoj kontroli
njihovog rada, na ra¢un njihove profesionalnosti i integriteta. Sta ¢e od ta
dva ,tasa” prevagnuti, vreme ¢e pokazati. Ako se nastavi dosadasnja praksa,
nacelo profesionalnih sposobnosti i integriteta u procesu zaposljavanja ruko-
vodecih sluzbenika ostace i dalje ,,u zape¢ku” i ¢ekati, nazalost, neka ,,bolja
vremena’.
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LEGAL FRAMEWORK ON RECRUITMENT
AND SELECTION IN THE SERBIAN CIVIL SERVICE
— changes and challenges

Summary

The paper analyses key provisions related to recruitment and selection in the
Serbian civil service and challenges in their implementation. Civil service legislation
in Serbia was adopted in 2005 and substantively revised in 2018, when the com-
petency model was introduced in the process of recruitment and selection and me-
rit-based selection significantly strengthened. Although the legal framework is gene-
rally solid, there are various challenges which have remained in its implementation,
such as complex and lengthy selection procedures and insufficient effectiveness of
standardized competency testing. Furthermore, although there is a general rule that
the civil service is entered on the basis of the competition, there are also exceptions
with regard to temporary employment to civil service posts, which is usually carried
out without a competition procedure. Competitions (internal or external) for senior
civil service positions are established by law as the only way of accessing the senior
civil service, with the exception of acting senior civil servants, who can be appointed
without a competition, and should serve for a limited period of time. In reality, there
is an excessive number of ‘acting” senior managerial civil servants, as only one half
of all senior managerial positions have been appointed on the basis of the competiti-
on. This anomaly has become a perennial problem in the Serbian civil service system
and constitutes a clear example of the supremacy of the politics over the law.

Key words: legal framework, recruitment and selection, Serbian civil ser-
vice.
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