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ZORICA VUKASINOVIC RADOJICIC
ALEKSANDRA RABRENOVIC

MEDUNARODNI PRINCIPI I STANDARDI EVROPSKE UNIJE:
KA PROFESIONALNOJ JAVNOJ UPRAVI SRBIJE

Konceptualna pitanja reforme javne uprave kao $to su jacanje profesionalizma i od-
govornosti u radu uprave od sustinskog su znacaja za unapredenje uprave u Republici Srbiji i
usaglasavanje sa medunarodnim i evropskim principima. U radu se analiziraju medunarodni
i evropski standardi o unapredenju javne uprave, sa posebnim osvrtom na profesionalizaciju
uprave kroz uspostavljanje strateskog, pravnog i institucionalnog okvira i preduzimanje ne-
ophodnih mera jacanja sistema upravljanja kadrovima. Prikazani su najznacajniji evropski
upravni standardi i njihovo usaglasavanje sa pravilima i praksom u Srbiji. Iako je strateski i
pravni okvir funkcionisanja sistema uprave u potpunosti usaglasen sa medunarodnim i evrop-
skim principima, aktuelni su napori da se pravna reSenja implementiraju u praksi.

Klju¢ne reci: javna uprava, profesionalizacija, medunarodni i evropski principi javne
uprave, pravni okvir, Srbija

UuvoD

Klju¢ni cilj u radu uprave je zastita javnog interesa i efikasno sprovodenje jav-
nih politika uz odgovornost prema gradanima i drugim korisnicima javnih usluga.

Prof. dr Zorica Vukasinovi¢ Radoji¢i¢, redovni profesor, Kriminalisticko-policijski univerzitet,
Beograd, e-mail: zorica.vr@kpu.edu.rs.

Dr Aleksandra Rabrenovi¢, vi$i nau¢ni saradnik Instituta za uporedno pravo u Beogradu,
e-mail: a.rabrenovic@iup.rs. Rad je rezultat realizovanja nau¢noistrazivackog projekta pod nazivom
Razvoj institucionalnih kapaciteta, standarda i procedura za suprotstavljanje organizovanom kriminalu
i terorizmu u uslovima medunarodnih integracija koji finansira Ministarstvo nauke, tehnoloskog
razvoja i inovacija RS (br. 179045), a realizuje Kriminalisti¢ko-policijski univerzitet u Beogradu.
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Postavljanjem politicki neutralnih stru¢nih temelja za dono$enje i izvr$avanje po-
litickih odluka, izbegava se politicki voluntarizam koji negativno utice na kvalitet
javnog upravljanja, opasnost da vlast svoje interese realizuje donosenjem odluka
izvrsne vlasti, umesto putem demokratskih transparentnih procedura i da uprava
pocne da sluzi pojedincima i uskim interesnim grupama, umesto javnom interesu.
Postovanje nacela zakonitosti i smanjenje diskrecionih odlucivanja, jacanje inte-
griteta drzavnih sluzbenika, profesionalizam u radu, dosledna primena principa
odgovornosti ostaju nepromenjene vrednosti rada javne uprave.

Upravi su potrebni obuceni kadrovi koji u dinami¢nom okruzenju mora-
ju pratiti aktuelne trendove i odgovoriti potrebama gradana i drugih korisnika.
Upravni sluzbenici bi svojim kompetencijama i integritetom trebalo da budu
stru¢na podrska politickim rukovodiocima koji ¢e na taj nacin jacati svoj auto-
ritet za donoSenje legitimnih odluka. ,Nastajanje Siroke demokratizacije i po-
$tovanje profesionalizma razvija se samo u uslovima departizacije’ i razdvajanja
politi¢kog personalizovanog uticaja od drzavnog aparata.“! Preciziranjem, usva-
janjem i efektivnom primenom evropskih upravnih principa u pravcu profesio-
nalizma i depolitizacije moguce je smanjenje politickih i drugih uticaja na rad
sluzbenika u drzavnoj i javnoj upravi. U vecini sluzbenickih sistema, centralno
pitanje depolitizacije odnosi se na prisutnost politicke diskrecije u procesu po-
stavljenja i razre$enja najvisih sluzbenickih radnih mesta. Mnogi autori isti¢u vi-
$eznac¢nost pojma politizacije ukazujuci na njen ideoloski, vrednosni, strukturalni
aspekt.? S obzirom na to da su rukovodioci u javnoj upravi klju¢ni u formuli-
sanju i sprovodenju javnih politika i ujedno posrednici izmedu politickog i ad-
ministrativhog ambijenta, imaju vaznu ulogu u obezbedivanju profesionalnog i
nepristrasnog rada.

MEDUNARODNI PRINCIPI RAZVOJA JAVNE UPRAVE

Standardima medunarodnih organizacija - Organizacije ujedinjenih na-
cija, Saveta Evrope, Medunarodne organizacije rada i drugih promovise se zako-
nit, profesionalan, odgovoran i transparentan rad uprave. Prioritetne aktivnosti
Ujedinjenih nacija odnose se na razvoj dobro organizovanih struktura drzavne
uprave i drzavnih organa, prijem stru¢nih kadrova, razvoj drustva koje doprinosi

1 Zorica Vukasinovi¢ Radojici¢, Evropski sluzbenicki sistemi, Kriminalisticko-policijska aka-
demija, Beograd, 2013.

2 Yves Meny, Andrew Knapp, Government and Politics in Western Europe - Britain, France,
Italy, Germany, third edition, Oxford University Press, New York, 1998, 305; Jon Pierre, B. Guy Pe-
ters, Handbook of Public Administration, Sage, London, 2003.
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jac¢anju vladavine prava i izgradnji odgovornih i transparentnih institucija na svim
nivoima uprave.®> Aktima Ujedinjenih nacija promovi$u se: nacelo zakonitosti
(vladavina prava), profesionalizam, transparentnost, efikasnost, efektivnost, jed-
nakost, odgovornost, eti¢nost i uspostavljanje i primena integrisanih i povezanih
elemenata sistema upravljanja kadrovima.* Konvencija za zastitu ljudskih prava i
osnovnih sloboda Saveta Evrope spada u najvaznije regionalne sporazume.® Sa-
vet Evrope je preporukama definisao standarde dobre prakse i pravila ponasanja
javnih sluzbenika.® Znacajna je Preporuka o vrsenju diskrecionih ovlas¢enja od
strane upravnih vlasti koja promovise principe ,dobre uprave®’ Detaljnije, ¢l. 7
Evropskog kodeksa dobrog upravnog postupanja, javni sluzbenici mogu primenji-
vati ovlascenja iskljucivo u svrhe koje su zakonski utemeljene ili motivisane javnim
interesom.® Standardi pona$anja koji imaju znacajnu ulogu u prevenciji korupcije,
edukovanju sluzbenika i promeni eticke klime u upravnim organima i organizaci-
jama bliZe su definisani Kodeksom Saveta Evrope o ponasanju javnih sluzbenika.’
Medunarodne i regionalne standarde je potrebno kriti¢ki inkorporirati u domace
zakonodavstvo,!? a ,inostranu ekspertizu bi trebalo udruziti sa domacom i uspo-
staviti stalan, stvaralacki dijalog.“!!

3 The United Nations, The Charter of the United Nations, 1945, https://treaties.un.org/doc/
publication/ctc/uncharter.pdf, 20. 6. 2020.

4 Z. Vukainovi¢ Radoji¢i¢, Pravna pitanja sluzbenickih odnosa, Kriminalisticko-policij-
ska akademija, Beograd, 2015, 90; The Sustainable Development Goals Report 2020, 64. New York,
https://www.gcedclearinghouse.org/resources/sustainable-development-goals-report-2020, 18. 12. 2020;
UN, The 2030 Agenda for Sustainable Development, New York, 2015, https://www.prog-ocean.org/our-

work/agenda-2030/, 4. 6. 2017.
5 Council of Europe, Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental
Freedoms, Strasbourg, 1950, https://www.echr.coe.int/documents/convention_eng.pdf, 22. 6. 2023.

¢ Council of Europe, Recommendation No. R (2000) 6 of the Committee of Ministers to
member states on the status of public officials in Europe (Adopted by the Committee of Ministers on
24 February 2000 at the 699" meeting of the Ministers’ Deputies).

7 Council of Europe, Recommendation No. R(80)2) Concerning the Exercise of Discretio-
nary Powers by Administrative authorities.

8 Evropski parlament, Evropski kodeks dobrog administrativnog ponasanja, https://www.
ombudsman.europa.eu/en/publication/sr/3510, 20. 8. 2023.

Council of Europe, Codes of Conduct for Public Officials, Recommendation Rec (2000) 10,
adopted by the Committee of Ministers of the Council of Europe on 11 of May 2000 and explanatory
memorandum, Council of Europe Publishing, F-67075 Strasbourg Cedex, 2001.

10 7. Vukasinovi¢ Radoji¢i¢, Dejan Vuéetié, Profesionalizacija javne uprave u Srbiji, Krimina-
listicko-policijski univerzitet, Beograd, 2021, 5.

1 Dragoljub Kavran, Javna uprava-reforma, trening, efikasnost, Savet za drzavnu upravu Vla-
de Republike Srbije, Udruzenje za javnu upravu Srbije, FON, UNDP, Beograd, 2003, 253.
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STANDARDI EVROPSKI UNIJE I PRIMENA U REPUBLICI SRBIJI

Vremenom se faktori konvergencije evropskih upravnih principa preciziraju,
a prvobitno postavljeni standardi menjaju i dopunjuju (Samit u Kopenhagenu, Ma-
dridski samit Sefova drzava i drugi). Iako smernice o razvoju nacionalnih upravnih
sistema nemaju pravnoobavezujuce dejstvo, Evropska komisija ih koristi kao stan-
darde za ocenu napretka u procesu pristupanja. Od posebnog su znacaja standardi
definisani u okviru programa SIGMA (Support for Improvement in Governance and
Management). Prilikom definisanja upravnih standarda, Evropska komisija polazi
od toga da bi standardi razvoja trebalo da odgovaraju razli¢itim modelima drzavne
uprave — klasi¢cnom Veberovom modelu uprave i sistemu zasnovanom na Novom
javnom menadZmentu.!? Dokument pod nazivom ,,Smernice za razvoj i kontrolu
sistema drzavne uprave za sticanje ¢lanstva u Evropskoj uniji“ (Control and Ma-
nagement System Baselines for European Union Membership)'3 dopunjen je Prin-
cipima razvoja javne uprave (The principles of Public Administration) 2014. i 2017.
godine.! U okviru Principa, razvijen je i Metodoloski okvir za pracenje primene
principa, kojim se omogucéava procena stanja javne uprave i ostvareni napredak.!®
Prioriteti u okviru kojih su definisani principi rada uprave odnose se na: 1) Strates-
ki okvir reforme javne uprave; 2) Planiranje i koordinacija politika; 3) Javnosluzbe-
nicki sistem i upravljanje kadrovima; 4) Odgovornost; 5) Pruzanje javnih usluga; 6)
Upravljanje javnim finansijama. Postojanje strate$kog pristupa sprovodenju refor-
me javne uprave jedan je od klju¢nih zahteva Evropske unije.

Na osnovu Zakona o planskom sistemu Republike Srbije,'® Vlada Republike
Srbije usvojila je Strategiju reforme javne uprave u Republici Srbiji za period od
2021. do 2030. godine,'” u kojoj se kao opsti reformski cilj isti¢e dalje poboljsanje
rada javne uprave i kvaliteta kreiranja javnih politika u skladu sa evropskim Princi-
pima javne uprave i obezbedivanje visokog kvaliteta usluga gradanima i privrednim

12 Martin Painter, B. Guy Peters, Tradition and public administration, Palgrave Macmillan,
New York, 2010, 19-30.

13 SIGMA Baselines, Control and Management System Baselines for European Union Mem-
bership, 1999. https://www.sigmaweb.org/publicationsdocuments/35007180.pdf, 20. 6. 2010.

14 SIGMA, OECD, The Principles of Public Administration, 2017, https://www.sigmaweb.org/
publications/Principles-of-Public-Administration-2017-edition-ENG.pdf, 20. 6. 2022.

15 SIGMA, OECD, Methodological Framework for the Principles of Public Administration,
2017, http://www.sigmaweb.org/publications/Methodological-Framework-for-the-Principles-of-Public-
Administration-May-2019.pdf, 10. 3. 2020.

16 Zakon o planskom sistemu Republike Srbije, Sluzbeni glasnik RS, br. 30/18.

17" Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji za period od 2021. do 2030. godine,
Sluzbeni glasnik RS, br. 42/21, 9/22 - Odluka.
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subjektima, kao i profesionalne javne uprave koja ¢e znacajno doprineti ekonomskoj
stabilnosti i povecanju zivotnog standarda.'® Strategija predvida i institucionalne
strukture za upravljanje reformom i sprovodenje reformskih aktivnosti na politic-
kom i sluzbeni¢kom nivou koji je u Srbiji uspostavljen. Klju¢ni standard Evropske
unije o unapredenju rada javne uprave odnosi se na jacanje profesionalizma kroz
uspostavljanje i razvoj efikasnog sistema upravljanja kadrovima.!® S jedne strane,
namecu se zahtevi predvidivosti i ,,stabilnosti“ sluzbenickog sistema, dok je sa dru-
ge strane, neophodno obezbediti balansiran pristup i fleksibilnost u upravljanju
kadrovima. Ovako definisan princip obuhvata sledece segmente: zaposljavanje za-
snovano na zaslugama i jednak tretman kandidata u procesu selekcije; sprecavanje
direktnog/indirektnog politickog uticaja na rukovodece pozicije; obezbedenje pra-
vi¢nog i transparentnog sistema plata; efikasan sistem stru¢nog usavrsavanja; pravi-
¢an i efektivan sistem ocenjivanja; napredovanje/mobilnost na osnovu objektivnih
i transparentnih kriterijuma i zasluga; mere za promovisanje integriteta i sprecava-
nje korupcije; postovanje radne discipline; preciziranje razloga za prestanak radnog
odnosa. Ovi standardi podrazumevaju da se prijem i selekcija kadrova zasniva na
principu meritornosti, da su eksplicitno propisani opsti i posebni uslovi za prijem u
radni odnos, regulisan proces selekcije i postupanje komisija, propisan kompetentan
sastav ¢lanova komisija u odnosu na radna mesta koja se popunjavaju, moguénost
ulaganja pravnih sredstava protiv nezakonitih ili nesvrsishodnih odluka.

Vaznost unapredenja sistema upravljanja ljudskim resursima u javnoj upravi
u Republici Srbiji prepoznata je i u godi$njim izvestajima o napretku Evropske komi-
sije, kojima se sugeri$e neophodnost promene strateskog i pravnog okvira u pravcu
depolitizacije uprave i jacanja upravljanja ljudskim resursima zasnovanog na zasluga-
ma.?0 Izvestaj Evropske komisije o pracenju napretka u oblasti javne uprave u Repu-
blici Srbiji iz 2021. godine,?! koji je zasnovan na proceni primene principa i pracenju
indikatora definisanih Metodoloskim okvirom za procenu principa javne uprave,??
potvrduje napredak u ovoj oblasti, u odnosu na raniji period.?* Kada je re¢ o pravnom

18 Ibidem.
19 SIGMA, OECD, The Principles of Public Administration, 2017, op. cit., 17.

20 SIGMA, Monitoring report, The principles of Public Administration, Serbia, 2017 https://
www.sigmaweb.org/publications/monitoring-report-2017-serbia.pdf, 20. 6. 2019.

21 SIGMA, Monitoring Report, The principles of Public Administration, Serbia, 2021, https://
www.sigmaweb.org/publications/Monitoring-Report-2021-Serbia.pdf, 10. 9. 2022.

g &p g-Kep p

22 QECD, 2017, Methodological Framework for the Principles of Public Administration,
http://www.sigmaweb.org/publications/Methodological-Framework-for-the-Principles-of-Public-Admi-
nistration-May-2019.pdf, 20. 10. 2020.

23 Ibidem.
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okviru, u Republici Srbiji, najznacajnije promene su usvajanje izmena Zakona o
drzavnim sluzbenicima,?* izmena Zakona o zaposlenima u autonomnim pokra-
jinama i jedinicama lokalne samouprave,® usvajanje Zakona o zaposlenima u
javnim sluzbama?® i usvajanje i izmene drugih propisa.?” Time je ujedno stvore-
na pretpostavka za uspostavljanje koherentnog javnosluzbenickog sistema. Prema
Izvestaju Komisije, najznacajnija promena jeste uvodenje sistema kompetencija. Si-
stem upravljanja ljudskim resursima zasnovan na kompetencijama, na centralnom
nivou, uspostavljen je izmenama Zakona o drzavnim sluzbenicima 2018. godine
i detaljnije Uredbom o odredivanju kompetencija za rad drzavnih sluzbenika.?®
Sistemskom pristupu uvodenja kompetencija, prethodilo je njihovo uvodenje u
odredenim organima drzavne uprave (Ministarstvu unutra$njih poslova, Upravi
carina). Za razliku od ranijih izve$taja,?® novije procene Evropske komisije su po-
zitivne, bududi da je ,koherentnost sluzbenickog sistema na adekvatnom nivou,
izuzev organa koji imaju specifi¢no ureden sluzbenicki sistem*3° U pogledu proce-
dura selekcije u konkursnim postupcima, misljenje je medutim eksperata Komisije
da su one duge i sloZene?! i da je potrebno poboljsanje u ovoj oblasti. Kada je re¢ o
popunjavanju radnih mesta, selekcija kandidata za izvrsilacka radna mesta, shod-
no Zakonu, podrazumeva jasno definisane kriterijume za procenu kompetencija,
kao i obuku ¢lanova konkursnih komisija koji moraju imati znanje o nacinu izbora
kompetencija za odredena radna mesta, nacinu testiranja i na¢inu ocene odredenih
kompetencija. Tokom konkursne procedure za popunjavanje izvr$ilackih radnih
mesta, aktuelna su pitanja diskrecionog odlucivanja o prijemu kadrova, postovanju
uslova zaposljavanja i principa zabrane diskriminacije, transparentnosti postupka
i drugih. Nezadovoljni u¢esnici konkursa imaju pravo ulaganja pravnih sredstava.
Analizom presuda Upravnog suda moze se zakljuciti da je u velikom broju slu¢ajeva

24 Zakon o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik RS, br. 79/05, 81/05 - ispravka, 83/05 —
ispravka, 64/07, 67/07 - ispravka, 116/08, 104/09, 99/14, 94/2017, 95/18, 157/20, 142/22.

25 Zakon o zaposlenima u autonomnim pokrajinama i jedinicama lokalne samouprave, Sluz-
beni glasnik RS, br. 21/16, 113/17, 95/18, 114/21.

26 Zakon o zaposlenima u javnim sluzbama, Sluzbeni glasnik RS, br. 113/17, 95/18, 86/19, 157/20.

27 Zakon o platama drzavnih sluzbenika i namestenika, Sluzbeni glasnik RS, br. 62/06, 63/06
- ispravka, 115/ 06 - ispravka, 101/ 07, 99/10, 108/13, 99/14, 95/18, 14/22; Zakon o spre¢avanju ko-
rupcije, Sluzbeni glasnik RS, br. 35/19, 88/19, 11/21 - Autenti¢no tumacenje, 94/21, 14/22.

28 Uredba o odredivanju kompetencija za rad drzavnih sluzbenika, Sluzbeni glasnik RS, br. 4/19.

29 SIGMA, Monitoring report, The principles of Public Administration, Serbia, 2017; EU
Commission report Serbia, 2016.

30 SIGMA, Monitoring Report, The principles of Public Administration, Serbia, 2021, 62.
31 Ibidem.
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tuzba uvazena iz razloga bitnih povreda pravila postupanja tuZzenog organa tokom
konkursne procedure, kao $to su sledece: obrazlozenje osporenog resenja ne sadrzi
razloge koji upucuju na resenje dato u dispozitivu,*? nepostovanje pravila o izuze¢u
sluzbenog lica koje resava u predmetu u kome se vodi postupak,*? spisi predmeta
nisu potpuni® i drugi. Praksa Upravnog suda ima za cilj da osigura zakonito spro-
vodenje konkursnih procedura, transparentnost (donosenje obrazlozenh odluka) i
prijem onih kandidata koji ¢e uspesno obavljati poslove radnog mesta (uz posedo-
vanje potrebnih kompetencija).

U cilju profesionalizacije od znacaja je uvodenje obaveznosti provere kom-
petencija za lica zaposlena na odredeno vreme koja su izuzeta od javnog oglasava-
nja. U skladu sa ¢l. 63. Zakona o drzavnim sluzbenicima, radni odnos na odredeno
vreme se zasniva bez obaveze sprovodenja internog ili javnog konkursa,* ili nakon
sprovedenog javnog konkursa u odredenim situacijama.?® Izuzetno se radni odnos
moze zasnovati zbog privremeno pove¢anog obima posla®” bez sprovodenja javnog
konkursa.?® Clanom 63a propisuje se da sluzbenik posle isteka radnog odnosa na
odredeno vreme zbog privremeno povecanog obima posla, moze da nastavi da radi
na neodredeno vreme na radnom mestu na kome je radio najmanje Sest meseci,
ako je u postupku vrednovanja radne uspesnosti ispunio ocekivanja ili prevazi-
$ao ocekivanja i ako je radno mesto upraznjeno. Odredbe o sprovodenju javnog
konkursa zbog privremeno pove¢anog obima posla, primenjivace se od 1. januara
2025. godine. U Izvestaju Komisije se istice da je preko 10% radnih mesta u drzav-
noj upravi popunjeno na odredeno vreme, bez sprovodenja konkursne procedure.

32 Presuda Upravnog suda RS II 2 U7275/15 od 17. 2. 2016. godine; Presuda Upravnog suda
RS 26 U 18246/17 od 23. 6. 2022. godine; Presuda Upravnog suda RS II -3 U.13142/13 od 5. 3. 2015.
godine; Presuda Upravnog suda RS ITI-3 U.16721/15 od 1. 12. 2017. godine.

33 Presuda Upravnog suda RS 7 U. 12974/14 od 11. 3. 2016. godine.

34 Presuda Upravnog suda RS 13 U 8109/19 od 7. 10. 2022. godine.

3 U situacijama zamene odsutnog drzavnog sluzbenika, do njegovog povratka, na radnim
mestima u kabinetu, dok traje duznost funkcionera i radi zamene drzavnog sluzbenika koji je po-
stavljen za vr$ioca duznosti dok traje njegova duznost.

36 Zbog privremeno pove¢anog obima posla, najduze $est meseci radi obuke pripravnika,
dok traje pripravnicki staz.

37 Drzavni sluzbenik koji je posle sprovedenog javnog konkursa zasnovao radni odnos na
odredeno vreme zbog privremeno pove¢anog obima posla, moze u istom organu, bez obaveze spro-
vodenja javnog konkursa da zasnuje novi radni odnos na odredeno vreme na radnom mestu koje je
razvrstano u nize zvanje. Na taj nacin radni odnos na odredeno vreme moze da prepaste u radni od-
nos na neodredeno vreme, $to predstavlja izuzetak od opsteg pravila.

38 Ako je lice u prethodne ¢etiri godine ucestvovalo u javnom konkursu i ispunio merila pro-
pisana za izbor i ispunjava uslove za rad na tom radnom mestu i ima potrebne kompetencije.
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Stoga je od izuzetne vaznosti da se odabir lica koja se angazuju za obavljanje odre-
denih poslova na osnovu ugovora, zasniva na kriterijjumima stru¢nosti i kompe-
tentnosti. Jako Zakon o drzavnim sluzbenicima precizira pravila o postavljenju i
razreSenju najvisih rukovodilaca, kriterijjume za izbor i stavlja akcenat na razvoj
stru¢nosti ¢lanova izbornih komisija, prema oceni Komisije ,,sistem zapo$ljavanja
na osnovu meritornosti je adekvatno regulisan, osim mogu¢nosti politickih uti-
caja na selekciju kandidata“? Posebna paZnja posveluje se proveri kompetencija
kandidata za rukovodioce, koja najces¢e ukljucuje vestine rukovodenja, liderstva
i razvoja zaposlenih, one koje je tesko razviti kasnije u karijeri. Po okon¢anom iz-
bornom postupku, konkursna komisija sastavlja listu od najviSe tri kandidata koji
su sa najboljim rezultatom ispunili merila propisana za izbor. Listu kandidata, kon-
kursna komisija dostavlja rukovodiocu da Vladi predlozi kandidata za postavljenje
na polozaj.*’ Tako rukovodilac organa nije duzan da predloZi kandidata sa liste, o
razlozima utvrdivanja da su kandidati nepodesni mora obavestiti Visoki sluzbe-
nicki savet i Sluzbu za upravljanje kadrovima.*! Neretko, izostaje obrazlozenje o
(ne)podesnosti izabranih kandidata, iako svaka odluka mora da sadrzi razloge na
kojima se bazira, tako $to ukazuje na relevantne ¢injenice i pravni osnov. ,Duznost
svake institucije, kako u nacionalnim okvirima tako i na nivou EU, jeste da pru-
zi adekvatne razloge za svoje odluke, odnosno o aktivnostima koje preduzima.“4?
Moze se zakljuciti da rukovodioci organa jos§ uvek imaju prekomerna diskreciona
ovlas¢enja prilikom izbora kandidata sa liste i da bi rukovodioci u upravi trebalo
biti postavljeni na osnovu znanja i pokazanih kompetencija. Prema misljenju ek-
sperata Komisije, politizacija je i dalje klju¢ni problem u drzavnoj upravi Srbije, a
broj sluzbenika na poloZaju u statusu vr$ioca duznosti takode je visok. U praksi,
vr$ioci duznosti sluzbenika na polozaju, postavljeni na odredeno vreme do izbora
adekvatnog kandidata u konkursnoj proceduri, postaju trajno resenje za popunja-
vanje rukovodecih pozicija. Imenovanje vrsilaca duznosti je u velikoj meri kom-
promitovano Cestim produzenjem mandata, duzim od zakonskog roka. Sli¢no i u
Strategiji reforme javne uprave, istice se da je potrebno otkloniti negativnu praksu
vr$ioca duznosti. U cilju preciziranja uslova za razreenje i obezbedenje odgovor-
nog rada rukovodioca u upravi, poostreni su razlozi za razre$enje.*3

3 SIGMA, Monitoring Report, The principles of Public Administration, Serbia, 2021, 75.
40 Cl. 71. Zakona o drzavnim sluzbenicima.
41 Cl. 71. Zakona o drzavnim sluZbenicima.

42 Marko Davinié, Evropski ombudsman i losa uprava (maladministration), Sluzbeni glasnik,
2013, 361.

43 Drzavni sluzbenik koji rukovodi drzavnim organom, zbog odgovornosti za neostvarivanje
planova rada i strateskih ciljeva, razresava se sa polozaja i kada organ nadlezan za postavljenje utvrdi
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Zadrzavanje kvalitetnog kadra u drzavnoj upravi poseban je izazov.4* Kroz
interno trziste rada, obezbeduje se ve¢i obim mobilnosti u skladu sa njihovim kom-
petencijama. Evidencija internog trzista rada moze da sadrzi i podatke za sluzbeni-
ke u organima autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave koji Zele trajni
premestaj u drzavne organe, $to jaca mobilnost sluzbenika u okviru cele javne upra-
ve. Uveden sistem provere kompetencija u drzavnoj upravi, odnosi se i na njihovo
preuzimanje iz organa autonomne pokrajine i jedinica lokalne samouprave.*> Us-
postavljanje funkcionalnog sistema stru¢nog usavrsavanja uvazavajuci potrebe or-
gana i organizacija javne uprave neizostavan je aspekt profesionalizacije. Posebna je
paznja posvecena reformi struénog usavrsavanja, u pogledu ne samo pravnog ve¢ i
institucionalnog okvira — osnivanja Nacionalne akademije za javnu upravu, ¢ime se
obezbeduje jednak pristup stru¢nom usavr$avanju svim zaposlenima u javnoj up-
ravi. U funkciji zadrzavanja i motivisanja kadrova u upravi, njihovog napredovanja
i razvoja je efektivan sistem vrednovanja radne uspesnosti. Samo pravilna primena
ovog instituta u praksi i njegova povezanost sa drugim funkcijama upravljanja ljud-
skim resursima doprinosi zakonitom, stru¢nom i odgovornom radu sluzbenika.
Iako principi dobre uprave imaju uporiste u domacem zakonodavstvu, misljenje je
Zastitnika gradana da se principi dobre uprave krse u velikoj meri.*6

ZAKLJUCAK

Standardima medunarodnih i regionalnih organizacija promovise se posto-
vanje i puna primena nacela zakonitosti, profesionalizma, odgovornosti, integriteta
u javnoj upravi. Vremenom, dolazi do njihove konvergencije i simbioze, a profesi-
onalizacija ostaje klju¢ni zahtev u oblasti unapredenja rada javne uprave. Jacanje
profesionalizma kroz uspostavljanje i razvoj efikasnog sistema upravljanja kadro-
vima obuhvata niz segmenata, od kojih su najznacajniji zaposljavanje zasnovano
na kompetencijama, sprecavanje politickih i drugih uticaja na odabir rukovodioca,

da je u vreme njegovog rukovodenja doslo do ozbiljnog poremecaja u radu drzavnog organa kojim
rukovodi, ili nije ostvario planirane rezultate tokom ciklusa vrednovanja radne uspesnosti.

44 Sluzba za upravljanje kadrovima razvila je Uputstvo za metodologiju za pracenje stanja u
vezi sa odlivom kadrova iz organa drzavne uprave.

45 Cl. 49v Zakona o drzavnim sluzbenicima.

46 Razmatranjem 3.601 predmeta u toku 2022. godine utvrdeno je da se od ukupno 4.218 po-
vreda prava u toku 2022. godine 1.005 prituzbi odnosi na povredu prava na dobru upravu. Najve-
¢i broj preporuka — 237 (oxo 65%) odnosi se na rad uprave. Zastitnik gradana RS, Redovan godis-
nji izvestaj za 2022. godinu, https://www.ombudsman.rs/index.php/izvestaji/godisnji-izvestaji, 17. 9.
2023, 22.
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efikasan sistem stru¢nog usavr$avanja, razvoj karijere i stru¢no usavr$avanje, po-
$tovanje radne discipline i drugo. U Republici Srbiji je zaokruzen i upotpunjen
strateski i pravni okvir kojim se uspostavlja koherentni javnosluzbenicki sistem za-
snovan na kompetencijama. Dalji razvoj javnosluzbenickog sistema obezbedice se
privlacenjem i zadrzavanjem kadrova koji poseduju odredene kompetencije, pro-
movisanjem i zadrzavanjem kompetentnih i motivisanih zaposlenih koji realizuju
karijerne ciljeve u podsticajnom okruzenju i inoviranjem sistema stru¢nog usavr-
$avanja i stru¢nih ispita u javnoj upravi zasnovanih na analizi potreba za unaprede-
njem kompetencija. Iako su precizirana pravila o postavljenju i razreSenju najvisih
rukovodilaca i dalje su moguci politicki uticaji na selekciju kandidata, te je akce-
nat na suzbijanju diskrecionog odlucivanja o prijemu kadrova. Depolitizacijom se
smanjuje mogucnost ¢estih i nelegitimnih odluka o personalnim promenama u or-
ganima i organizacijama javne vlasti i time pospesuje efikasnost i motivacija javnih
sluzbenika. Standarde i smernice definisane od strane medunarodnih i regionalnih
organizacija, neophodno je inkorporirati u strateski i pravni okvir, ali i efektiv-
no primeniti. Tom procesu, nase drustvo, institucije i nadlezni organi pristupaju
kriticki prema pravnim re$enjima, institutima, praksi u drugim pravnim sistemi-
ma. Unapredenje nivoa odgovornosti na svim nivoima vlasti tako da javna uprava
odgovara za svoje rezultate, jacanje upravljacke odgovornosti, jacanje integriteta i
etickih standarda strateski jesu ciljevi reforme uprave.
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INTERNATIONAL AND EUROPEAN ADMINISTRATIVE STANDARDS:
TOWARDS PROFESSIONAL PUBLIC ADMINISTRATION IN SERBIA

Summary

The paper analyses international and European administrative standards promoting legali-
ty, professionalism, responsibility and public service integrity. They have a strong influence on the
development and implementation of the standards in national public administration systems. In the
context of the public administration reform in the Republic of Serbia, they strongly accelerate reform
process regarding legal, institutional, ethical and other aspects. The scientific justification of the paper
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has been reflected through analysis and synthesis of International and European administration prin-
ciples and their implementation in Serbian regulation and practice. Prevailing research methods are
theoretical and normative, comparative and descriptive research methods.

Key words: public administration, profesionalisation, international and European public ad-
ministration standards, legal framework, Serbia
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