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Integracija drzavne uprave Srbije
u evropski upravni prostor

APSTRAKT

Drzavna uprava svake zemlje Ciji je cilj da postane ¢lanica EU mora biti
pripremljena za preuzimanje velikog broja obaveza koje proisticu iz ¢lanstva u EU.
Zbog toga je vazno da sve zemlje koje su u procesu pridruzivanja/pristupanja EU,
ukljucujuci i Srbiju, uloZe znacajne napore ka jacanju kapaciteta drzavne uprave,
kako bi mogle da efikasno funkcionisu u kompleksnom sistemu odlu¢ivanja EU
kada postanu njene Clanice. lako je stepen harmonizacije upravnog prava drzava
¢lanica jo$ na prilicno niskom nivou, intenzivna medusobna saradnja nacionalnih
uprava i interakcija sa institucijama EU dovela je do stvaranja jednog Sireg
koncepta, koji se naziva ,,evropski upravni prostor” (European Administrative
Space). Koncept evropskog upravnog prostora sadrzi zajednicka nacela na kojima
poc€ivaju upravni sistemi drzava ¢lanica, a koja su blize definisala glavne institucije
sistema EU, kao Sto su Sud pravde, Evropski ombudsman i Evropska komisija.
Znacajnu ulogu u postavljanju standarda evropskog upravnog prostora ima i
zajednicki program organizacije OECD i Evropske unije — Sigma, koji vr$i procenu
kapaciteta drzavne uprave zemalja koje su (potencijalni) kandidati za ¢lanstvo u
EU. Ovaj rad ima za cilj da ukaze na elemente sistema drzavne uprave Srbije koje
je potrebno usaglasiti sa principima evropskog upravnog prostora. U tom smislu,
posebna paznja bice posvecena potrebi daljeg razvoja sluzbenickog sistema,
harmonizacije upravnog prava sa evropskim principima i unapredenju sistema
nacionalnog integriteta, koji uklju¢uje borbu protiv korupcije i jaCanje nezavisnosti
i odgovornosti sudstva.

Kljucne reci: Drzavna uprava, evropski upravni prostor, integracija u EU.

Uvodna razmatranja

Drzavna uprava svake zemlje €iji je cilj da postane ¢lanica EU mora biti
pripremljena za preuzimanje velikog broja obaveza koje proisticu iz ¢lanstva u

! Institut za uporedno pravo, Beograd.
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EU. Te obaveze precizirane su u brojnim dokumentima koje je Evropska unija
usvojila jos pocetkom devedesetih godina proslog veka, a koji se stalno revidiraju
1 dopunjavaju prateci snaznu dinamiku razvoja evropskih integracija. Razvoj
administrativnih kapaciteta drzavne uprave predstavlja jedan od glavnih zahteva
koje Evropska unija postavlja pred svoje potencijalne zemlje Clanice. U
Kopenhagenskim kriterijumima koje je Evropski savet usvojio 1993. jasno je
istaknuto da postojanje stabilnih drzavnih institucija ,koje garantuju
demokratiju, vladavinu prava, ljudska prava i postovanje i zastitu manjina”
predstavlja jedan od osnovnih kriterijuma za ulazak u EU. Na samitu u Madridu,
1995. godine, preciznije je formulisan zahtev za jaCanjem administrativnih
kapaciteta, kao uslov za Clanstvo u EU. Zakljuceno je da se moraju ,,stvoriti
uslovi za postepenu, harmonicnu integraciju drZava, posebno kroz |[...]
prilagodavanje njihovih administrativaih struktura [..]J? Od tada ovaj
administrativni kriterijum stalno dobija na znacaju, ¢emu su naro€ito doprineli
problemi koje su drzave prethodna dva kruga proSirenja EU imale u
implementaciji preuzetog evropskog zakonodavstva 1 funkcionisanju svojih
upravnih sistema. Osnovni razlog zbog koga Evropska unija insistira na izgradnji
kapaciteta drzavne uprave (potencijalnih kandidata) za €lanstvo je ¢injenica da
se ona u velikoj meri oslanja na administracije drzava ¢lanica u kreiranju i
sprovodenju politike EU 1 primeni velikog broja njenih propisa. lako Evropska
unija poseduje svoju, relativno malu, centralnu upravnu strukturu, ona nema
svoje institucije izvan Brisela, pa stoga implementacija propisa Unije u velikoj
meri zavisi od sposobnosti nacionalnih (a takode i regionalnih 1 lokalnih)
upravnih nivoa da sprovedu zakonodavstvo EU. Pored toga, drzave Clanice
zavise jedna od druge u primeni brojnih propisa jer bi neprimenjivanje propisa
1 neispunjavanje obaveza iz ¢lanstva u jednoj ¢lanici imalo negativne posledice
po ostatak Unije. Vazno je takode naglasiti i da se ¢ak oko 80 procenata sredstava
budzeta Evropske unije trosi isklju¢ivo u zemljama ¢lanicama i (potencijalnim)
kandidatima za €lanstvo, te zato postoji veliki interes od strane institucija Unije
da i zemlje Clanice i zemlje kandidati imaju valjane sisteme uprave, koji ¢e biti
sposobni da efikasno i efektivno upravljaju dodeljenim budZetskim sredstvima.’
Za razliku od drugih oblasti evropskog prava, u oblasti evropskog upravnog
prava ne postoje jasno definisana pravna tekovina (acquis communautaire), vec
tzv. ,,meki” acquis (soft acquis), koji predstavljaju skup zajednickih standarda i

2 Zakljuéci Evropskog saveta, Madrid, 15-16. decembar 1995, Internet, http://www.europarl.
europa.ew/summits/mad]l_en.htm.

3 Videti: A. Rabrenovi¢, Financial Accountability as a Condition for EU Membership, Institut
za uporedno pravo, Beograd, 2009.
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nacela evropskog upravnog prava. lako nemaju pravno obavezujuce dejstvo oni,

kao Sto ¢emo kasnije videti, mogu imati znacajne prakticne efekte na zemlje koje
zele da postanu €lanice EU* Cilj ovog rada je da ukaze na oblasti zakonodavstva
Republike Srbije koje je potrebno usaglasiti sa principima evropskog upravnog
prava kako bi drZzavna uprava Srbije mogla uspesno da funkcioniSe u sistemu
EU. U centralnom delu rada bi¢e obraden pojam evropskog upravnog prostora,
kao 1 detaljniji evropski standardi u oblasti reforme drzavne uprave koje je razvila
organizacija Sigma. Posebna pazZnja bice posvecena analizi napretka Srbije u
ispunjavanju standarda Sigme u oblastima reforme uprave, kao sto su sluzbenicki
sistem, upravno pravo i sistem nacionalnog integriteta.

Pojam evropskog upravnog prostora

Za razliku od oblasti privatnog prava, oblasti javnog prava i drZzavne uprave
oduvek su bile rnanJe podlozne promenama pod spoljnim uticajem, ukljucujuci
i uticaj Evropske unije.’ Na pocetku procesa EU integracija, oblast drzavnog
uredenja i rada uprave uopste nije bila predmet usaglasavanja i harmonizacije.
Imajuéi u vidu da su organizacija i delatnost drzave ¢vrsto utemeljene u tradiciji
svake zemlje, upravna evropska doktrina dugo je bila na stanovistu da su
osobenosti nacionalnih upravnih sistema toliko znacajne da je tesko izvrsiti 1
njihovo poredenje a da se o njihovoj harmonizaciji uopste ne moze govorm
Medutim, sa jacanjem procesa evropskih 1ntegra01ja dolazi do sve cesce i
snaznije interakcije izmedu upravnih struktura EU 1 nacmnalmh uprava, kao 1
postepene harmonizacije upravnog prava zemalja &lanica.” Stalni kontakti
izmedu drzavnih sluzbenika zemalja ¢lanica i sluzbenika Evropske komisije,
razvoj osobenog evropskog sistema upravnog sudstva, kao i1 nastajanje
zajednickog sistema upravnih vrednosti i1 principa, doprineli su uj ednacavanju
upravnog prava zemalja ¢lanica i njihovoj postepenoj ,,evropeizaciji”.® Ceo taj

* Videti: P. G. Bonnor, The European Ombudsman a novel source of soft law in the European Union,

polozaja drzavnih sluz'benzka doktorska d1serta01]a, Pravm fakultet Unlvemteta u Beogradu, 2010.

3 Videti: J. Beatson, T. Tridimas, New Directions in European Public Law, Hart Publishing,
Oxford, 1998, pp. 1-10.

6 Videti: C. Nizzo, “National Public Administrations and European Integration”, SIGMA papers,
OECD, 1996, Internet, www.oecd.org/puma/sigmaweb; M. Chiti, “Italian Report”, u J. Schwarze,
Administrative Law under European Influence, Sweet & Maxwell, London, 1996, p. 229.

7 1. Schwarze, Administrative Law under European Influence, Sweet & Maxwell, London, 1996.

8 Ibid.; M. Chiti, “Are there Universal Principles of Good Governance?”, European Public Law,
Vol. 1, 1995, pp. 241-258.
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sloZeni proces doveo je do stvaranja konture osobenog evropskog upravnog
sistema, koji neki autorl nazivaju ,,evropski upravni prostor” (European
Administrative Space) Postoje dva osnovna shvatanja pojma evropskog
upravnog prostora. Pristalice prvog pravca smatraju da evropski upravni prostor
predstavlja nadnacionalni sistem upravnih principa 1 vrednosti, koji ima
odlucujudi uticaj na razvoj upravnih sistema kako postojecih, tako 1 potencijalnih
zemalja &lanica.'® U skladu sa definisanim standardima evropskog upravnog
prostora, uprave drzava ¢lanica ili (potencijalnih) kandidata za ¢lanstvo dobijaju
jasne smernice za uspostavljanje administrativnih sistema, te primenjujuci date
standarde 1 sluzeci se istom praksom u primeni evropskog i nac10na1n0$ prava,
ucestvuju u daljem razvoju jedinstvenog evropskog upravnog prostora.” Drugo
shvatanje pojma evropskog upravnog prostora odbacuje mogucénost stvaranja
jedinstvenog evropskog upravnog sistema. Pristalice ovog shvatanja ukazuju na
¢injenicu da nacionalni upravni sistemi, s obzirom na sustinske strukturalne
razlike, istoriju i tradiciju, ne mogu 1zgub1t1 dominantnu ulogu, ali da moze do¢i
do njihove postepene ,.evropeizacije”.!” Tu se pre svega misli na proces
prilagodavanja institucija drzavne uprave obavezama ¢lanstva EU, ah 1 proces
pnlagodavanja javnih politika odlukama koje se donose u okviru EU.!? Pristalice
1jednog 1 drugog shvatanja evropskog upravnog prostora slazu se, medutim, u
jednom, a to je da su evropske integracije dovele do veoma zive interakcije
izmedu uprave EU i upravnih sistema zemalja Clanica u svim fazama izrade
pohtlke Umje pocev od pnpreme propisa, preko kompleksnog procesa njihovog
usvajanja, do implementacije. 14U svakodnevnom radu, drzavni sluzbenici Unije
tesno saraduju sa sluzbenicima nacionalnih administracija, ¢ime se stvara stabilna
veza izmedu evropske administracije i nacionalnih administracija, s jedne strane,

® SIGMA Paper No. 23, Preparing Public Administrations for the European Administrative
Space, OECD, 1998, Internet, www.oecd.org/puma/sigmaweb, pp. 14—15.

10F. Cardona, “Civil Service for the European Administrative Space”, Public Management
Forum, Vol. No 2, 1999, 2010, p. 4; Vukasinovi¢-Radoji¢i¢ Z., Evropski standardi pravnog
polozaja drzavnih sluzbenika, doktorska disertacija, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu,
2010.

1 Tbid.
12 Videti: J. Schwarze (1996), Administrative Law under European Influence, op. cit.; T.
Miscevié, ,,Madridski kriterijum: admipistrativni kapaciteti kao uslov ¢lanstva u Evropskoj

uniji”, Izazovi evropskih integracija, Casopis za pravo i ekonomiju evropskih integracija,
Sluzbeni glasnik, GTZ, 2008/1, 2008, str. 106.

13 J. P. Olsen, “The Many Faces of Europeanization”, JCMS 40, No 5, 2002, p. 932.

14H. Hofmann, “Mapping the European Administrative Space”, West European Politics, Vol.
31, No 4, 2008, pp. 662—-676.
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i sluzbenika administracija zemalja ¢lanica, s druge strane.!® Njihova razmena
misljenja i iskustava dovela je do ujednacavanja upravne prakse zemalja ¢lanica
1 definisanja osnovnih principa evropskog upravnog prostora.”” Osnovni pravni
izvori evropskog upravnog prostora dugo su bile samo presude Suda pravde,
odluke Evropskog ombudsmana i misljenja Evropske komisije. Usled uticaja
francuske upravnopravne tradicije, Sud pravde je u svom dugogodiSnjem
produktivnom radu priznao veliki broj opstih principa upravnog postupanja, ¢ija
povreda predstavlja osnov za pokretanje spora pred sudovima EU. 17 Osim Suda
pravde, na koherentnu primenu evropskih politika i definisanje 1 primenu
zajednickih upravnih standarda u zemljama ¢lanicama, svojim radom i praksom
uticale su i druge institucije, kao §to su: Sud Evropske unije za sluzbenicke
sporove (The European Union Civil Service Tribunal), Sud prve 1nstance (The
Court of First Instance), Evropski ombudsman i Evropska komisija.'® Stupan]em
na snagu Lisabonskog sporazuma iz 2007. godine (pocetkom 2009.) pr1nc1p1
evropskog upravnog prostora dobili su i svoje utemeljenje u primarnim izvorima
prava EU. Naime, ¢lan 6. Ugovora o funkcionisanju Evropske unije, dao je
Povelji osnovnih prava Evropske unije isto pravno dejstvo kao i osnivackim
ugovorima, ¢ime Je Povelja 0 osnovnim pravima kona¢no dobila svoje puno
pravno utemeljenje.'® Povelja o osnovnim pravima EU garantuje drzavljanima

15 A. Rabrenovi¢, ,,Nacela kvalitetna uprave u pravu Evropske Unije”, Javna uprava, Savet za
drzavnu upravu, br. 1/2002, str. 156.

16 C. Nizzo, “National Public Administrations and European Integration”, OECD/SIGMA, Paris,
2001; M. Shapiro, “The Institutionalisation of European Administrative Space”, in a Stone
Sweet, W. Sandholtz and Fliegstein, The Institutionalisation of Europe, Oxford University
Press, Oxford, 2001.

17U tom smislu, mogu se razlikovati dve osnovne grupe nacela upravnog postupanja: materijalna
nacela, kao $to su nacelo zakonitosti, jednakosti (zabrane diskriminacije), proporcionalnosti i
nacelo zastite legitimnih o¢ekivanja. Druga grupa ukljucuje nacela procesne prirode, kao $to
su: pravo na saslusanje stranke, duznost obrazlozenja odluke, nacelo brizljivog vodenja
postupka, pravo na dostupnost informacija, nacelo marljivosti (obaveza odgovaranja organa
uprave na zahteve stranaka i blagovremeno postupanje po njima). Dok ¢e povreda materijalnih
nacela gotovo bez izuzetka kao posledicu imati poniStavanje predmetne odluke Unije, povreda
procesnih nacela u najvec¢em broju slucajeva predstavljace osnov za ponistavanje odluke samo
ukoliko Sud utvrdi da je povreda takva da je mogla uticati na reSenje stvari (tzv. ,,bitna povreda
postupka™). Videti: J. A. Usher, General Principles of EC Law, Longman, London, 1997; H.
P. Nehl, Principles of Administrative Procedure in EC Law, Hart Publishing, Oxford, 1999,
pp. 27-37.

18 Vukaginovi¢-Radojici¢, ibid.

197, Cerani¢,,,Ugovor iz Lisabona — institucionalna reforma Evrpske unije®, Strani pravni Zivot,
2/2008; “Consolidated Versions of the Treaty on European Union and the Treaty on the
Functioning of the European Union”, Official Journal of the European Union, C 115/51, 9
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EU pravo na dobru upravu,?’ pravo pristupa dokumentima (&lan 42), kao i pravo
obra¢anja Evropskom zastitniku gradana (¢lan 43),2! &ime su postavljene vazne
pravne osnove osnovnim principima evropskog upravnog prostora. Utvrdivanje
osnovnih evropskih upravnih principa u Ugovoru iz Lisabona ima vazne
posledice, jer zahteva od svih drzava Clanica, kao 1 zemalja koje zele da postnu
¢lanice da ispune postavljeni minimum administrativnih standarda. Imajuéi u
vidu ¢injenicu da evropske institucije u najveéem broju slucajeva nemaju
direktan kontakt sa gradanima, garantovanje principa upravnog postupanja koje
je utvrdeno Ugovorom iz Lisabona mora biti obezbedeno od strane nacionalnih
uprava. U tom smislu, moZe se ocekivati da ¢e Ugovor iz Lisabona dovesti do
dalje harmonizacije frincipa evropskog upravnog prostora, posebno u delu
upravnih procedura.’

Standardi razvoja drzavne uprave koje je postavila
organizacija Sigma

Imajuéi u vidu da Evropska unija sve do stupanja Lisabonskog sporazuma
na snagu nije imala pravnu tekovinu u oblasti upravnog prava, kao i da su
postojece odredbe iz Povelje osnovnih prava EU opsteg karaktera, postojala je
potreba da se izgrade daleko konkretniji kriterijumi, uputstva i indikatori za
ocenu kapaciteta drzavne uprave kao uslova za ¢lanstvo u EU. Prepoznavsi
znacaj dobro uredene i organizovane drzavne uprave za ispunjavanje obaveza
Clanstva u svim sektorskim oblastima, EU je 1992. godine u saradnji sa
Organizacijom za ekonomsku saradnju i razvoj (OECD) uspostavila Program
Sigma (SIGMA — Support for Improvement in Governance and Management).23
Cilj programa je podrska aktivnostima zemalja (potencijalnih) kandidata za

May, 2008; “Charter of Fundamental Rights of the European Union”, Art. 41 (2), OJ 2000
C364/1.

20 Pravo na dobru upravu obuhvata pravo svakog lica da bude saslusano pre nego $to se prema
njemu donese individualna mera koja je Stetna po njega, pravo svakog lica na pristup spisima
koji se na njega odnose uz ocuvanje legitimnog interesa poverljivosti, profesionalne i poslovne
tajne, i obavezu uprave da obrazloZi svoje odluke. Videti: ¢lan 41. Povelje o osnovnim pravima
Evropske unije, 2007/C 303/01, od 14.12.2007.

2l European ombudsman, The European Code of Good Administrative Behaviour, Internet,
http://www.euro-ombudsman.eu.int/code/pdf/en/code2005.

22 E. G. Heidbreder, Structuring the European Administrative Space: Policy Instruments of Multi-
level Administration, rad predstavljen na konferenciji EGPA u septembru 2010, str. 17.

3 Glavni finansijer programa je EU, dok je tim programa smesten pri Sekretarijatu OECD u
Parizu.
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¢lanstvo u EU na reformi drzavne uprave.24 U tom cilju, organizacija Sigma,
kao zajednicka inicijativa OECD 1 EU dobila je zadatak da utvrdi standarde
razvoja sistema drzavne uprave, a zatim 1 vr$i redovnu ocenu napretka zemalja
(potencijalnih) kandidata za ¢lanstvo u EU u oblasti drzavne uprave.

Sigma je utvrdila standarde u sedam oblasti sistema drzavne uprave, koje
drzave koje Zele da postanu ¢lanice EU moraju ispuniti. To su: sluzbenicki
sistem 1 opSti upravnopravni okvir, sistem nacionalnog integriteta, koordinacija
javnih politika, javne nabavke, finansijski menadZment, interna finansijska
kontrola 1 eksterna revizija. Mi ¢emo se zbog Sirine materije u ovom radu
ograniiti na dve osnovne oblasti koje ¢ine osnovu evropskog upravnog
prostora, a to su uredenje sluzbenickog sistema i opSteg upravnopravnog okvira
1 sistema nacionalnog integriteta. Osnovni standardi Sigme u ovim oblastima
predstavljeni su u Okviru 1.

Osnovni standardi razvoja sistema drzavne uprave
u svetlu evropskih integracija

Sluzbenicki sistem i opsti upravnopravni okvir: zakonsko regulisanje pravnog
polozaja drzavnih sluzbenika; obezbedivanje uslova za profesionalizaciju
drzavne uprave (selekcija i zapoSljavanje zasnovano na konkursu, adekvatan
sistem razvrstavanja radnih mesta, jasno razdvajanje radnih mesta politickih
funkcionera i sluzbenickih radnih mesta; adekvatan sistem plata i ocenjivanja
drzavnih sluzbenika i stru¢nog usavrsavanja, obezbedenje zakonitosti postupanja
1 odgovornosti drzavnih sluzbenika za njihov rad, kao i integriteta rada drzavnih
sluzbenika); postojanje odgovarajuéih centralnih struktura upravljanja ljudskim
resursima; poStovanje nacela zakonitosti rada uprave; odgovarajuca
organizaciona struktura uprave; postojanje odgovarajucih upravnih procedura i
upravnosudske zastite.

Sistem nacionalnog integriteta: zakonsko regulisanje 1 adekvatna primena
odredbi sprecavanja konflikta interesa narodnih poslanika i drugih funkcionera;
odgovaraju¢i mehanizmi polaganja racuna Vlade parlamentu; garantovanje
nezavisnosti sudstva sa jedne strane 1 odgovornosti sudstva sa druge strane;
postojanje politike za suzbijanje korupcije i njena primena u praksi i adekvatno

2 Nakon progirenja EU 2004. i 2007. godine, korisnici Sigma programa su: drzave kandidati za
¢lanstvo — Hrvatska, Makedonija, Turska, Crna Gora i Srbija; potencijalni kandidati za ¢lanstvo
—Albanija, Bosna i Hercegovina i Kosovo (u skladu sa Rezolucijom SB UN 1244), kao i drzave
obuhvacene Evropskim susedskim i partnerskim instrumentom (European Neighbourhood and
Partnership Instrument — ENPI) kao $to su, na primer, Ukrajina i Moldavija.
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povezivanje napora za suzbijanje korupcije sa drugim drZzavama u regionu i
medunarodnim institucijama. Utvrdeni standardi razvoja drzavne uprave
razvijeni od strane Sigme takode Cine deo evropskog upravnog prostora, 1 kao
takvi se jo$ od 1999. godine koriste kao osnova procene kapaciteta drzavne
uprave kandidata ili potencijalnih kandidata za ¢lanstvo u Evropskoj uniji. Sigma
svoje izvestaje dostavlja Evropskoj komisiji, koja ih koristi pri pripremi godi$njih
izvestaja o napretku zemalja koje su (potencijalni) kandidati za clanstvo u EU.
Pitanje koje se postavlja je u kojoj meri Srbija ispunjava standarde evropskog
upravnog prostora? Opsta ocena koja se moze dati pra¢enjem redovnih godisnjih
izvestaja Sigme, kao 1 izvestaja Evropske komisije, je da je Srbija jos daleko od
zadovoljenja osnovnih standarda evropskog upravnog prostora. Ipak, potrebno
je ista¢i da su napravljeni znacajni koraci u razvoju kako sluzbenickog sistema,
tako 1 oblasti opSteg upravnog prava i sistema nacionalnog integriteta, o cemu
¢emo detaljnije govoriti u narednom odeljku.

Napredak Srbije u ispunjavanju standarda
evropskog upravnog prostora

Prvi korak u ispunjavanju standarda evropskog upravnog prostora koji se
tiCu sluzbenickog sistema ucinjen je donoSenjem Zakona o drzavnim
sluzbenicima koji je usvojen u septembru 2005. godine.25 Ovim zakonom i
prate¢im podzakonskim propisima detaljno su regulisani glavni elementi
poloZaja drZavnih sluZzbenika, ukljucujuci 1 primenu principa zakonitosti,
odgovornosti, nepristrasnosti u radu, sistem zaposljavanja koji je zasnovan na
konkursu, depolitizaciju uprave, uspostavljanje sistema napredovanja na osnovu
zasluga i ocenjivanja i sl. Sadrzina Zakona o drzavnim sluzbenicima veoma je
pozitivno ocenjena od strane medunarodnih organizacija, i posebno od strane
Sigme. Zakon o drzavnim sluzbenicima prepoznat je kao moderan zakon, ¢ije
su odredbe u skladu sa evropskim standardima koje je utvrdila SIGMA.?¢
Zakonom se reguliSu sve oblati na kojima Sigma insistira: selekcija i
zaposljavanje zasnovano na konkursu, adekvatan sistem razvrstavanja radnih
mesta, jasno razdvajanje radnih mesta politickih funkcionera i sluzbenickih
radnih mesta; sistem plata i ocenjivanja drzavnih sluzbenika, stru¢nog
usavr$avanja, obezbedenje zakonitosti postupanja i odgovornosti drzavnih

25 Zakon o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik RS, br. 79/2005, 81/2005, 83/2005, 64/2007,
67/2007, 116/2008 i 104/20009.

26 A. Rabrenovié, Z. Vukasinovi¢, ,,Novine u sluzbeni¢kom sistemu drzavne uprave Srbije”,
Pravni Zivot, br. 10/2010, str. 421-435; Sigma Balkans Reports, Republic of Serbia, Public
Service and the Administrative Framework Assessment, jun, 2007.
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sluzbenika za njihov rad, kao i integriteta rada drzavnih sluzbenika. Medutim,
jo$ nedostaju propisi koji bi regulisali pravni polozaj lokalnih sluzbenika, kao
1 zaposlenih u javnim sluzbama (u obrazovanju 1 zdravstvu). Na ove nedostatke
Sigma je ukazala u svom izvestaju jos iz 2008. godine ali, nazalost, jo§ nema
nikakvih konkretnih pomaka na ovim podru&jima.?’ Ministarstvo za drzavnu
upravu i lokalnu samoupravu intenzivno radi na nacrtu Zakona o pravnom
polozaju lokalnih sluzbenika, ali kako Zakon jo§ nije usao u skupstinsku
proceduru, male su Sanse da ¢e biti donet do parlamentarnih izbora 2012.
godine. Krajem 2009. donete su i izmene i dopune Zakona o drzavnim
sluzbenicima kojima je poboljSana efikasnost u popunjavanju radnih mesta, a
unete su i izmene u razliCitim oblastima upravljanja ljudskim resursima, kao
Sto su ocenjivanje i zastita od korupcije.28 [zmenama i dopunama zakona takode
je i produZen rok za postavljanje lica na poloZaje, kao najvisa sluzbenicka radna
mesta, do kraja 2010. godine. U izvestaju za 2010. Sigma se osvrnula na
nepostovanje prethodno postavljenih rokova za popunjavanje radnih mesta
polozaja, §to je trebalo da dovede do depolitizacije rukovodecih radnih mesta
u upravi. Konstatuje se da su rokovi za popunjavanje polozaja produzeni vec¢
tri puta uzastopno od kada je donet Zakon o drzavnim sluzbenicima.?’ Kako
gotovo polovina radnih mesta poloZaja nije popunjena ni u prvoj polovini 2011,
moze se ocekivati da ¢e pitanje depolitizacije rukovodece strukture uprave biti
postavljeno 1 u narednim Sigminim izvestajima, kao 1 redovnom godisnjem
izvestaju o napretku Evropske komisije. Sigma se takode kriticki osvrnula i na
postojec¢i Zakon o opStem upravnom postupku, koji ¢ini jedan od osnovnih
zakonskih akata koji reguliSu rad drzavne uprave u Srbiji. U izvestaju za 2010.
godinu konstatuje se da je opSti upravni postupak jo§ zasnovan na staroj

27 SIGMA (2008), Serbia Public Service Assessment, (SIGMA/OECD), Internet, http://www.
sigmaweb.org/dataoecd/49/1/41637841.pdf.

28 Zakon o izmenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik RS, br.
104/09.

% Clan 57. Zakona o izmenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik
RS, br. 104/09). Vazno je naglasiti da su se na samom pocetku primene novog sluzbenickog
zakonodavstva pojavili oéekivani problemi kod popunjavanja polozaja (uglavnom kao
posledica sprovodenja vanrednih izbora 2007. i 2008. godine), pa su odredbe Zakona o
drzavnim sluzbenicima ve¢ nekoliko puta menjane kako bi se produzio rok za postavljenje
najvisih sluzbenika drzavne uprave. Tako je Zakon o drzavnim sluzbenicima menjan 2007. i
2008, a zatim 1 2009. u segmentu roka za popunjavanje polozaja. Izmenama Zakona iz 2009.
godine, predvida se da do postavljenja drzavnih sluzbenika na polozaje, postavljena lica
nastavljaju sa radom do okoncanja postupka za popunjavanje poloZaja, s tim da ovim licima
duznost u svakom slucaju prestaje 31. decembra 2010, ¢ime je rok za popunjavanje poloZaja
prakti¢no produzen do kraja 2010. godine.
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austrijskoj tradiciji i da sadrZi autoritativno shvatanje uprave proslih vremena.>

Takode se navodi 1 da postojeci sistem ne garantuje potpunu pravnu zastitu
protiv odluka organa uprave, da sadrzi suvise komplikovanu i dugu proceduru
sa mnogo detalja koji mogu biti regulisani prate¢im podzakonskim aktima ili
internim aktima organa uprave. Imajuci u vidu da je u toku 2010. 1 2011. godine
Ministarstvo za drzavnu upravu 1 lokalnu samoupravu veoma intenzivno radilo
na pripremi nacrta novog Zakona o opStem upravnom postupku, i to u saradnji
sa predstavnicima Sigme, moze se ocekivati da ¢e postavljeni standard koji se
tice modernog pristupa zakonskog regulisanja opSteg upravnog postupka biti
ispunjen u neposrednoj buduénosti. Ostaje, naravno, da se vidi kako ¢e nova
procedura biti primenjena u praksi i u kolikoj meri ¢e odgovarati potrebama
gradana i drZzavne uprave i lokalne samouprave. Posebno pitanje koje se
naglasava u Sigminom izvestaju iz 2010. godine jeste nedostatak kapaciteta
Vlade Srbije da utvrdi prioritete u reformi drzavne uprave. lako je Vlada Srbije
jos$ 2004. donela Strategiju reforme drzavne uprave sa akcionim planom koji je
revidiran 2009. godine 1 pokriva period 2009-2012, Sigma ocenjuje da je
donosenje strategije, kao 1 revizija akcionog plana Strategije, bila u najvecoj
meri proizvod donatorske inicijative, a ne inicijative Vlade. Takode se navodi
1 ¢injenica da se glavno telo zaduzeno za koordinaciju reforme drzavne uprave,
Savet za reformu drzavne uprave (koje Cine predsednik Vlade 1 ministri
zaduzZeni za pitanja drzavne uprave i lokalne samouprave, pravosuda i
unutrasnjih poslova), sastaje veoma retko i ne donosi nikakve vazne odluke u
oblasti reforme drzavne uprave. U izvestaju se zakljucuje da iako ne postoji
strateski pristup reformi drzavne uprave, individualni organi uprave koji su
zaduzeni za pojedinacne oblasti reforme pokazali su inicijativu i odgovornost
za sprovodenje reformi u svojim sektorima. Imajuci u vidu slabu razvijenost
kapaciteta centra Vlade (Generalnog sekretarijata Vlade pre svega) za vodenje
politike i strateSko planiranje i nadzor nad sprovodenjem utvrdene politike,
Sigma ocenjuje da je najbolje nastaviti sa zapocetim reformama u institucijama
u kojima za to postoji interes. lako ovim inicijativama nedostaje ,,strateski sjaj”,
zapoceti napori imaju dobre Sanse da budu nastavljeni i daju konkretan doprinos
reformskim naporima u ovom trenutku. U okviru ocene sistema nacionalnog
integriteta, Sigma je u svom izvestaju za 2010. godinu najvecu paznju posvetila
radu Agencije za borbu protiv korupcije, uvodenju sistema zastite lica koja
ukazuju na korupciju, kao i procesu reizbora sudija.®! Tako nagelno pozdravlja

30 SIGMA, Assessment: Serbia 2010, Civil Service and Administrative Law, SIGMA/OECD,
Internet, http://www.sigmaweb.org/dataoecd/20/28/47075363.pdf, 2010.

31 SIGMA, Assessment: Serbia 2010, Integrity, SIGMA/OECD, Internet, http:/www.sigma
web.org/dataoecd/19/49/47075471.pdf, 2010.
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uspostavljanje Agencije za borbu protiv korupcije, Sigma ukazuje na to da
koncentracija velikog broja nadleznosti u jednom telu moze biti
kontraproduktivna. Medunarodna iskustva pokazala su da je bolje raditi na
izgradnji veceg broja manjih institucija koje ¢e imati jasna ovlaScenja i
postepeno stvarati reputaciju u drustvu, nego ukidati postojece institucije (kao
Sto je bio Odbor za reSavanje sukoba interesa) i stvarati nove, ponekad
glomazne, kojima ¢e ponovo biti potrebno odredeno vreme da izgrade
kredibilitet, a koje takode mogu potpasti pod uticaj razli€itih politickih struktura.
U izvestaju je takode ukazano i na poboljSanja u pravnom okviru za borbu protiv
korupcije uvodenjem pravne zastite drzavnih sluzbenika koji ukazuju na
korupciju (tzv. whistle blowers protection). Naime, izmenama i dopunama
Zakona o drzavnim sluzbenicima uvedena je posebna duznost sluzbenika da
obavesti rukovodioca o postojanju sumnje da je u drzavnom organu izvrSena
radnja korupcije.’* Istovremeno je, takode, predvidena i pravna zatita
sluzbenika koji ukazuju na korupciju u upravi, kao neophodan prethodni uslov
za ostvarenje obaveze prijavljivanja korupcije. Medutim, primecuje se da
mehanizmi zastite tzv. ,,duvaca u pistaljku” nisu detaljno razradeni, pa se javlja
opravdana bojazan u vezi sa na¢inom primene ovih pravila u praksi. To se u
praksi 1 pokazalo tacnim, jer do sada nije bilo slu¢ajeva ukazivanja na korupciju
od strane sluzbenika, usled straha od posledica i nedostatka adekvatne pravne
zaStite. Najzad, posebna paZznja posvecena je 1 procesu reizbora sudija, koji je
apostrofiran kao jedan od glavnih problema 1 u izvestaju Evropske komisije o
napretku Srbije iz 2010. godine. U toku 2011. otpocelo je revidiranje procesa
reizbora, $to je zapoceto donosenjem izmena i dopuna pravosudnih zakona, a
zatim 1 ustanovljavanjem stalnog sastava Visokog saveta sudstva i Drzavnog
vec¢a tuzilaca. Kako je proces resavanja po prigovorima sudija koji nisu
reizabrani u toku, ostaje da se vidi kako ¢e Sigma 1 Evropska komisija oceniti
ovaj proces, Sto moze biti od klju¢nog znacCaja za nastavak ovog vaznog
elementa procesa reforme pravosuda.

Zakljucak

Imaju¢i u vidu dinamiku procesa evropskih integracija i ocekivanje da Srbija
dobije status kandidata za ¢lanstvo u oktobru 2011. godine, harmonizacija
upravnog prava Srbije sa osnovnim principima evropskog upravnog prostora
dobija sve viSe na znacaju. S obzirom na to da sadasnji stepen integracionih
tokova u Evropi stvara potrebu za harmonizacijom i u oblasti upravnog prava,

32 Clan 3. Zakona o izmenama i dopunama Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik
RS, br. 104/09.
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veoma je vazno pratiti preporuke Evropske komisije i Sigme u ovoj oblasti, kako
bi se nesmetano nastavili procesi evropskih integracija. Izvestaji Sigme i
Evropske komisije o napretku u oblasti javne uprave Cesto sadrze pohvale u vezi
sa usvojenim zakonima i prate¢im podzakonskim aktima, ali i sve vise ukazuju
1 na probleme u njihovoj implementaciji. Zbog toga bi glavni prioritet drzavne
uprave Srbije trebalo da bude jacanje kapaciteta organa drZavne uprave koji su
zaduZeni za implementaciju propisa iz oblasti upravnog prava.

U oblasti sluzbenickog sistema, od posebnog je znacaja dalji razvoj
kapaciteta SluZbe za upravljanje kadrovima i Ministarstva za drzavnu upravu i
lokalnu samoupravu, kao i jedinica za upravljanje ljudskim resursima u organima
drZavne uprave, koji su kljuéni nosioci poslova upravljanja ljudskim resursima
u svojim organima. Vazno je takode raditi i na jacanju kapaciteta centra Vlade,
posebno Generalnog sekretarijata Vlade, koji bi trebalo da bude klju¢na
institucija koja ¢e usmeravati 1 koordinirati politiku Vlade 1 aktivno ucestvovati
u utvrdenju njenih strateskih prioriteta u oblasti reforme drzavne uprave. Jacanje
sistema nacionalnog integriteta i borbe protiv korupcije zahteva, sa druge strane,
jacanje kapaciteta nezavisnih institucija koje su zaduzene za nadgledanje 1
korigovanje rada organa drZavne uprave, kao §to su Agencija za borbu protiv
korupcije, zastitnik gradana i poverenik za informacije od javnog znacaja i zastitu
podataka o licnosti. Posebna paznja trebalo bi da bude posvecena poboljsanju
koordinacije rada svih tela koja rade na suzbijanju korupcije (ukljucujuéi i
nezavisna tela, MUP i pravosude), jer ¢e to zasigurno biti jedna od tema koja ¢e
jo§ dugo zauzimati visoko mesto na agendi procesa evropskih integracija.
Najzad, dosadas$nji napori koji su ucinjeni u usaglasavanju sistema javne uprave
Srbije sa standardima evropskog upravnog prostora pokazuju da ovaj proces nije
nimalo jednostavan. O tome takode govore 1 iskustva drugih zemalja Centralne
1 Isto¢ne Evrope koje su kroz ovaj proces prosle ili trenutno prolaze. Evropski
principi mogu se sprovoditi na razli¢ite nacine i uz razlicite instrumente.
Potrebno je zbog toga pazljivo analizirati koji su to nacini 1 principi evropskog
upravnog prostora koji najviSe odgovaraju nasem trenutnom okruZenju i
unapredenju kapaciteta drzavne uprave i njene odgovornosti i integriteta, kako
bi reforma sistema bila delotvorna i odrziva, i kako bi omoguc¢ila drzavnoj upravi
Srbije da, ne u tako dalekoj buduénosti, postane ravnopravan akter evropskog
upravnog prostora.
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INTEGRATION OF SERBIAN PUBLIC ADMINSITRATION
INTO EUROPEAN ADMINISTRATIVE SPACE

SUMMARY

Public administration of every country, which aims to become a member of the EU,
should be prepared to take over a number of obligations that stem from the EU
membership. This is why it is important that all countries, which are in the process of
EU accession, including Serbia, make significant efforts in strengthening the capacities
of their public administrations in order to be able to function in the complex EU
decision- making process once they become members of the EU. Despite the fact that
harmonization of administrative law of the EU member states is still at a very low level,
intensive cooperation between national administrations and the EU administration has
triggered the creation of a broader concept, which is called the European Administrative
Space. A concept of the European Administrative Space contains common principles
of administrative systems of the EU member states, which have been defined by the
Court of Justice, European Ombudsman and the European Commission. An important
role in setting the standards of the European Administrative Space has also been given
to the common program of OECD and EU — SIGMA programme, which plays an
important role in the assessment of capacities of public administrations of countries,
which are (potential) candidates for EU membership. This paper aims to point out the
elements of the public administration system of Serbia, which should be harmonised
with the principles of the European Administrative Space. In this sense, special attention
will be given to the need for further development of the civil service system,
harmonisation of the general administrative law with the EU principles and
improvement of the system of national integrity, which includes fight against corruption
and judicial independence and accountability.



