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Depolitizacija drzavne uprave u Srbiji

12 godina simulacije reforme

Nakon usvajanja Zakona o izmenama i dopunama Zakona o
drzavnim sluzbenicima (ZDS) u decembru 2018. godine,
Vlada Republike Srbije je depolitizaciju drzavne uprave
postavila visoko na agendi prioriteta za 2019. godinu. Drzava
se sa ovim problemom suocava od pocetka demokratske
tranzicije 2000. godine. Pitanje depolitizacije uprave za Srbiju
predstavlja jedan od klju¢nih preduslova za pristupanje
Evropskoj uniji (EU). Takode, depolitizacija drzavne uprave je
vazna za gradane jer jedino profesionalni, politicki nezavisni i
kompetentni drzavni sluzbenici mogu dobro da sluze
javnom interesu.

Rok za primenu nedavno usvojenih odredaba ZDS, koji se
odnose na postavljenje drzavnih sluZzbenika na polozaju je 1.
jul 2019. godine. Transparentni i objektivni konkursni postup-
ci su medu najvaznijim instrumentima za depolitizaciju i
profesionalizaciju uprave. Stoga, ukoliko bi Vlada obezbedila
punu primenu novousvojenog zakonskog okvira, 1. jul 2019.
godine bi se mogao smatrati prekretnicom u visegodisnjem
procesu depolitizacije uprave, narocito kada se radi o
drzavnim sluzbenicima na polozaju, koji obuhvataju ,profe-
sionalne drzavne sluzbenike zaposlene na najviSim

"

rukovodecim poloZajima u drzavnoj sluzbi:

Ostaje da se vidi Sta ¢e se dogovoriti 1. jula — da li ¢e do¢i do
kraja politizacije uprave ili ne?

Politizacija uprave: objektivno sagledavanje
problema

postavila kao nacionalni strateski cilj. Pored politickih

izazova, poput saradnje sa Medunarodnim krivi¢nim
sudom za bivSu Jugoslaviju i statusa Kosova, jedna od
klju¢nih prepreka u procesu pristupanja EU (sa kojom su se
suocile i druge drzave Zapadnog Balkana) bio je nedostatak
kapaciteta administracije u Srbiji da isprati proces evropskih
integracija.

N akon demokratskih promena Srbija je ¢lanstvo u EU

1. Uudelepp, A., et al. (2018), Analysis of the Professionalisation of the Senior Civil Service and the Way Forward for the Western Balkans, SIGMA Papers, No. 55,

OECD Publishing, Paris, str. 11.
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U cilju ispunjenja svog strateskog cilja, Srbija je zapocela
proces reforme javne uprave (RJU), koji je EU stavila u fokus
u svim drzavama regiona. Klju¢ni aspekt transformacije
administracije, koja je nasledena od prethodnog rezima i
usaglasavanja sa modernim evropskim standardima, bila je
profesionalizacija i depolitizacija uprave. Nakon decenija
komunizma, u kojem je postojala jaka veza izmedu vlada-
juce partije i drzavne uprave, demokratske vlasti su od
pocetka tranzicije na agendu postavile temu uspostavljanja
sluzbenickog sistema zasnovanog na zaslugama. Vlada
Srbije je 2004. godine usvojila prvu Strategiju reforme
drzavne uprave, sa fokusom na profesionalizaciju
rukovodeceg drzavno-sluzbenic¢kog kadra.

Ipak, 15 godina nakon pocetka reformskog procesa, i dalje
postoji jak direktan politicki uticaj na rukovodece pozicije u
drzavnoj upravi. Postoje dva klju¢na problema sa posto-
jec¢im sistemom. Prvi proizilazi iz ¢injenice da ministri i Vlada
Cesto koriste zakonsku mogucnosti koja im je dana u
konkursom postupku za popunjavanje polozaja, a koja ih ne
obavezuje da na polozaj postave kandidata koji je predlozen
od strane konkursne komisije. Drugi je direktna posledica
odredbi ZDS, koje omogucavaju priviemeno postavljenje
vrsilaca duznosti na najviSe rukovodece drzav-
no-sluzbenicke pozicije, bez prethodno sprovedenog
konkursa. Naime, ova odredba Vladi daje zakonsku
mogucnost da postavi na polozaj politicki podobne kandi-
date. Ova dva problema dovela su do toga da je najvedi broj
pojedinaca na rukovode¢im radnim mestima u drzavnoj
upravi (koji bi trebalo da budu veoma kvalifikovani pojedin-
ci) politicki postavljeno, bez prethodne provere njihovih
kompetencija i sposobnosti za rad na najvisim pozicijama u
drzavnoj sluzbi.

Neuspeh u nastojanju da se obezbedi depolitizacija i profe-
sionalizacija na rukovodeéim pozicijama se odrazava na
kapacitet drzavne uprave, $to negativno uti¢e na sposob-
nost drzave da napreduje u procesu evropskih integracija.
Ipak, pravi neuspeh u ovoj oblasti nije sam proces pristupan-
ja EU, ve¢ nesposobnost administracije da adekvatno
odgovori na potrebe svojih gradana.

Najveli broj pojedinaca na
rukovodecim radnim mestima u
drzavnoj upravi (koji bi trebalo da
budu veoma kvalifikovani pojedinci) je
politicki postavljeno, bez prethodne
provere njihovih kompetencija i
sposobnosti za rad na najvisim
pozicijama u drzavnoj sluzbi.

Size politike
Prvi koraci ka depolitizaciji sistema

kreiran usvajanjem Zakona o drZavnoj upravi i ZDS

2005. godine. U propisima je napravljena jasna razlika
izmedu politicki postavljenih drzavnih funkcionera i profe-
sionalnih drzavnih sluzbenika na rukovodecim radnim mesti-
ma (drzavni sluzbenici na polozaju). Funkcioneri su politicki
postavljeni ministri i drzavni sekretari, a drzavni sluzbenici na
polozaju mogu biti na poziciji direktora, zamenika itd.

P ravni okvir drzavno-sluzbenickog sistema u Srbiji je

Ministri se biraju u Narodnoj skupstini na predlog predsedni-
ka Vlade, dok drzavne sekretare postavlja Vlada na predlog
ministara. Njihov mandat je u direktnoj vezi sa mandatom
Vlade i traje Cetiri godine. S druge strane, drzavni sluzbenici
na polozaju bi trebalo da obezbede profesionalnost i
kontinuitet u upravljackoj strukturi uprave. Stoga drzavnim
sluzbenicima na poloZaju mandat traje pet godina i ne preki-
da se sa istekom mandata Vlade. Ipak, Vlada takode postavlja
drzavne sluzbenike na polozZaju na predlog ministara, ali na
osnovu prethodno sprovedenog javnog i objektivhog
konkursa.

Precizno definisanje razlike izmedu ove dve kategorije
rukovodilaca u upravi bio je korak ka uspostavljanju dobrog
pravnog okvira za depolitizaciju upravljacke strukture u
drzavnoj upravi, u skladu sa dobrom evropskom praksom.

Razlika izmedu funkcionera i
drzavnih sluzbenika na polozaju

je ostala nejasna.

Pre usvajanja ZDS, svi rukovodioci na najvisim pozicijama u
drzavnoj upravi bili su politicki postavljeni funkcioneri.
Imajuci u vidu da je usvajanje ZDS znacilo veliku promenu u
sistemu, zakonodavac je bio predvideo prelazni period da se
odredene politicke pozicije ukljuce u sluzbenicki sistem. Tako
je ZDS predvideo da se odredbe koje regulisu status sluzbe-
nika ne primenjuju na funkcionere u prelaznom periodu
zaklju¢no sa 1. julom 2007. godine.

Medutim, primena u praksi implementacija nije protekla kao
sto je predvideno Zakonom. Razlika izmedu funkcionera i
drzavnih sluzbenika na polozaju je ostala nejasna. Uprkos
odredbama koje su definisale rok za sprovodenje javnih
konkursa i prestanak mandata politicki postavljenim licima
(1. jul 2007. godine), njihova primena je izostala. Vlada je
nastavila sa politickim postavljenjima na sluzbenicke poloza-
je (prema prelaznim odredbama navedenim u ¢l. 197 ZDS)
sve do 2014. godine, kada je kreiran novi model baziran na
postavljenju vrsilaca duznosti, pod izgovorom resavanja
problema velike politizacije sistema.
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Model baziran na postavljenju vrsilaca duznosti

osnov da se do postavljenja drzavnog sluzbenika na

polozaj putem konkursa, privremeno postavi vrsilac
duznosti (¢l. 67a i 67b), bez ikakve provere. U skladu sa ZDS,
period na koji je moguce postaviti vrSioca duznosti je
ograni¢en na Sest meseci, dok konkursni postupak mora da
bude pokrenut u roku od 30 dana od dana postavljenja vrsio-
ca duznosti. U slu¢aju da se konkurs ne okonéa postavljenjem
na polozaj ili dode do neuspeha javnog konkursa, status
vrsioca duznosti moze se produziti najduze za jos tri meseca.

I zmenama i dopunama ZDS iz 2014. godine, dat je pravni

Ipak, zakonodavac je propustio da propise da jedna osoba ne
moze dva puta da bude postavljena za vrsioca duznosti, kao
ni da na jednom radnom mestu ne moze vise puta uzastopno
da se postavi vrsilac duznosti. Uprkos tome, prepoznajuci
zakona moglo bi se zakljuciti da je namera zakonodavca
upravo bila ta, odnosno da je cilj bio da se poloZzaj sto pre
popuni putem objektivhog konkursnog postupka. U praksi,
Vlada je od uvodenja ovog instituta 2014. godine koristila ove
neprecizne odredbe i pojedincima je produzavala status
vrdilaca duznosti na istom ili drugom radnom mestu mnogo
puta.

Problem sa modelom baziranom na postavljenju vrsilaca
duznosti je dvostruk. Prvo, on omogucava da osoba ude u
sluzbenicki sistem bez sprovedene konkursne procedure.
Ovo je narocito problemati¢cno jer se radi o najvisSim
rukovodedim sluzbenickim pozicijama koje podrazumevaju
obavljanje najslozenijih poslova koji se odnose na kreiranje
politika, razvoj programa, upravljanje svakodnevnim
poslovnim procesima u organima, izvrsenje budzeta, itd.
Ovim putem ministrima je data mogucnost da na polozaje
postavljaju svoje partijske kolege ili druge podobne kandi-
date koji ne bi uspedno prosli konkursni postupak.

Drugo, ovaj model omogucava ministrima da postojece
drzavne sluzbenike na poloZzaju, nakon isteka petogodisnjeg
mandata na koji su bili postavljeni nakon sprovedenog
konkursa, drze u stanju beskrajne neizvesnosti i nesigurnosti.
Umesto da na poloZaje ponovo postave sluzbenike koji su
uspesno obavljali posao, ministri ih prevode u status vrsilaca
duznosti i na taj nacin sebi obezbeduju stru¢ne i iskusne
saradnike, koji pak nemaju autonomiju i nezavisnost u radu i
koji lako mogu biti zamenjeni ukoliko se politicki tako odluci.

Realna situacija u praksi

izvestaja i drugih analiti¢ckih dokumenata evidentiran

je nedostatak napretka u oblasti depolitizacije
uprave u Srbiji. Na primer, istrazivanje sprovedeno u okviru
projekta WeBER? pokazuje da je u periodu od 12 meseci?
Vlada postavila 691 osobu na 282 polozaja, Sto predstavlja
prose¢no 2,5 postavljenja po poziciji. Zabrinjavajuce je sto
je u 94% situacija bilo u pitanju postavljenje u statusu
vriilaca duznosti, dok su se ,u velikom broju slucajeva
ponavljali isti pojedinci i ista radna mesta po nekoliko puta
tokom godine, sto ukazuje da se zaposleni drZe u statusu
vrsilaca duznosti duze nego $to je zakonski propisano.”#

Tokom proteklih godina, u velikom broju studija,

Od 2015. godine SIGMAS redovno sprovodi istraZivanje o
napretku stanja javne uprave u Srbiji u skladu sa prethodno
razvijenim ,Principima javne uprave”® U izvestaju o pocet-
nom stanju 2015. godine, istaknuto je da je ,politizacija
prisutna prilikom postavljenja drzavnih sluzbenika na
polozaju”? Sli¢na ocena (da politi¢ki uticaj na popunjavanje
polozaja nije sprecen u praksi) data je u izvestaju iz 2016.
godine. U izvestaju se navodi da je oko dve tre¢ine drzavnih
sluzbenika na polozaju politicki postavljeno.2 Nedostatak
napretka je ponovo naglasen u izvestaju iz 2017. godine, u
kom je naglaseno da ,uprkos pokusajima da se svi polozaji
popune prema zaslugama, ozbiljna zabrinutost postoji da
direktni i indirektni politicki uticaj i dalje postoji kada je re¢
o zaposljavanju i prestanku radnog odnosa sluzbenika na
polozaju”“? U izvestaju se navodi da je od 55 konkursnih
postupaka sprovedenih tokom 2016. godine, samo 11
okoncano postavljenjem na polozaj. Stoga je evidentno da
se ,zakonska mogucnost koja je data ministrima da ne
moraju da predloze kandidata sa liste za izbor, pretvorila u
pravilo“1® Konac¢no, u SIGMA izvestaju iz 2019. godine,
navodi se da je ,broj vrsilaca duznosti i dalje visok’, dok i
dalje postoji,rizik direktnog i indirektnog politickog uticaja
na rukovodece drzavno-sluzbenicke pozicije”

Na osnovu nalaza Sigme, Evropska komisija (EK) je u dva
izvestaja iz 2016.i2018. godine zakljucila da,Srbija treba da
implementira reformske aktivnosti i ciljeve, da profesional-
izuje i depolitizuje upravu i obezbedi transparentne proce-
dure za zaposljavanje i otpustanje, narocito kada se radi o
drzavnim sluzbenicima na polozaju? U poslednjem
izvestaju iz maja 2019. godine, EK je ponovo naglasila da
Jpoliticki uticaj na popunjavanje poloZzaja ostaje veliki prob-
lem, narocito kada se radi o postavljenju vrsilaca duznosti“™

2. WeBER - Western Balkans Enabling Project for Civil Society Monitoring of Public Administration Reform je projekat koji implementira Think for Europe Network.

3. Period istrazivanja: 1. jun 2017 - 31. maj 2018.

4. Djindjic, M., Bajic, D., (2018), National PAR Monitor Serbia 2017/2018, Centar za evropske politike (CEP), Beograd, str. 8.1 82.

5. SIGMA - Support for Improvement in Governance and Management zajednicka inicijativa OECD | EU.

6. 2014, EK i SIGMA su razvili Principe javne uprave koji sadrze 3est oblasti od kojih se jedna odnosi na drzavno-sluzbenicki sistem.

7. OECD (2015),The Principles of Public Administration Baseline Measurement Report Serbia 2015, SIGMA, OECD Publishing, str. 53.

8. OECD (2016), The Principles of Public Administration Monitoring Report Serbia 2016, SIGMA, OECD Publishing, str. 25.

9. OECD (2017), The Principles of Public Administration Monitoring Report Serbia 2017, SIGMA, OECD Publishing, str. 77.i 76.

10. Mihajlovi¢, V., Proti¢, D., (2018), Dobar menadzer u drzavnoj upravi: Kakav profil drzavnog sluzbenika na polozaju je potreban Srbiji?, Centar za evropske

politike (CEP), Beograd. str. 15.

11. OECD (2019), The Principles of Public Administration Monitoring Report Serbia 2019, SIGMA, OECD Publishing, str. 19.i 21.
12. Evropska komisija (2018), Commission staff working document Serbia 2019 report, Evropska komisija, Brisel. str. 4.
13. Evropska komisija (2019), Commission staff working document Serbia 2019 report, Evropska komisija, Brisel. str. 3.
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Novi pravni okvir

nazan politicki pritisak EK, zasnovan na nalazima i preporu-

kama Sigme i nacionalnih eksperata, doveo je do usvajanja

nekih izmena i dopuna ZDS krajem 2018. Ovim izmenama
su adresirani odredeni nedostaci u zaposljavanju i popunjavanju
polozaja, ukljucujuci i problem inflacije vrsilaca duznosti. Ipak,
problem sa velikim diskrecionim ovlas¢enjima ministara u proce-
su zaposljavanja nije resen.

Novousvojene izmene i dopune ZDS predvidaju da se kao vrsilac
duznosti moze postaviti samo drzavni sluzbenik koji je ve¢ zapos-
len u drzavnoj upravi. Ovo je veoma vazno jer se procenjuje da
trenutno polovinu od svih vrsilaca duznosti ¢ine pojedinci koji su
van sistema i koji nemaju potrebne kvalifikacije i radno iskustvo.™
Po istom principu, kao $to je ucinjeno 2006. godine, izmenama i
dopunama ZDS iz 2018. godine predviden je prelazni period
potreban za primenu odredbi koje se odnose na polozaje. U
skladu sa tim, vrsioci duznosti koji su postavljeni na polozaj do
pocetka primene ovog zakona mogu ostati na duznosti do isteka
vremena na koji su postavljeni, a najduze do 1. jula 2019. godine.

S druge strane, izmenama i dopunama ZDS nije reSen problem
diskrecionih ovladéenja ministara i Vlade kada je rec o postavljen-
ju drzavnih sluzbenika na polozaju. Ministri i dalje nisu duzni da
od kandidata koje je konkursna komisija stavila na listu za izbor,
Vladi predloze jednog za postavljenje na polozaj. Takode, ¢ak i
ukoliko ministar predlozi kandidata, Vlada nije duzna da njega i
postavi na poloZaj. Stoga se opravdano moze ocekivati da se broj
objektivno okoncanih postupaka za postavljenje na polozaj nec¢e
povecati nakon 1. jula 2019. godine.

Stadalje?

kao kratkoro¢nu meru trebalo da obezbedi punu primenu

ZDS i da obezbedi da svim vrsiocima duznosti koji nisu
drzavni sluzbenici prestane duznost. Istovremeno, trebalo bi
pokrenuti konkursne procedure za popunjavanje svih nepopun-
jenih polozaja do kraja juna. S obzirom na to da je u drzavnoj
upravi trenutno oko 200 vrsilaca duznosti, a da do kraja maja nije
bio okon¢an nijedan konkursni postupak, postoji opravdana

I majuci u vidu predstojeci rok - 1. jul 2019. godine, Vlada bi

zabrinutost da Vlada ponovo nece uspeti da obezbedi punu
primenu ZDS.

Kada je rec¢ o jakom politickom uticaju u redovnim postupci-
ma popunjavanja poloZzaja putem konkursa, kao sredn-
joro¢nu meru Vlada bi trebalo da utvrdi predlog izmena i
dopuna ZDS, koje bi ministrima kao obavezu propisale izbor
jednog od kandidata sa liste koju im predlozi konkursna
komisija.. Takode, nadleznost za donoSenje resenja o
postavljenju drzavnog sluzbenika na polozaj bi mogla da se
prenese sa Vlade na ministra. Alternativno, u slucaju da
Vlada ostane nadlezna za formalno postavljenje, ZDS bi
trebalo da predvidi da Vlada ima obavezu da postavi kandi-
data kojeg je predlozio ministar.

S druge strane, civilno drustvo i drugi akteri, ukljucujucii EK,
trebalo bi pazljivo da prate proces i da insistiraju na trans-
parentnim, javnim i objektivnim procedurama za zaposlja-
vanje u drzavnoj upravi (narocito drzavnih sluzbenika na
polozaju), kao i na jasnoj razlici izmedu politicki posta-
vljenih funkcionera i profesionalnih drzavnih sluzbenika.

U slucaju da Vlada ne ispuni ove preporuke, politicki uticaj
na drzavne sluzbenike na rukovodedim radnim mestima ¢e
verovatno i u buducnosti ostati izrazen. To bi svakako uspo-
rilo pristupanje Srbije EU jer je depolitizacija uprave jedan
od glavnih elemenata politi¢kih kriterijuma EU. Konacno, to
bi negativno uticalo na gradane Srbije jer se nekompetentni
politi¢ki postavljeni sluzbenici teSko mogu nositi sa slozen-
im poslovima poput razvoja i kreiranja politika, pripreme
propisa, pruzanja usluga, kao i upravljanja ljudskim resursi-
ma u zahtevnom kontekstu pristupanja EU u kojem se Srbija
nalazi.

14. Ne postoje zvanicni podaci, ali procena je napravljena na osnovu unakrsnih izvora i misljenja eksperata.
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