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I. UVOD
1. PREDMET I CILJ ISTRAZIVANJA
1.1. Predmet istrazivanja

Javna uprava predstavlja znacajan Cinilac u drustvenom, ¢ak i liénom Zivotu svakog
pojedinca. Neminovan je susret coveka sa upravom prilikom rodenja, ven¢anja i smrti.

Drzava formira svoju upravu i1 odreduje joj delatnost ne samo radi upravljanja
drzavnim poslovima politickog karaktera ve¢ i radi zadovoljavanja vitalnih potreba gradana.
Kao wvrSioci upravne delatnosti, a u sklopu razli¢itih subjekata (upravnih organa i
organizacija), neizbezan c¢inilac su ljudi-javni sluzbenici. Javni (upravni) sluzbenici
predstavljaju personifikaciju same uprave i nezaobilaznu sponu izmedu gradana i uprave,
odnosno upravne organizacije. U tom smislu, jasno je, da upravni sistem ne moze biti bolji od
liudi koji ga vode.' Javni sluZbenici na razli¢itim nivoima uprave i upravljanja &ine
sluzbenicki sistem kao podsistem upravnog sistema.

Izgradnja sluzbenickog sistema koji treba da garantuje postojanje pravne drzave, a da
u praksi bude lako dostupan gradanima, zahtevan je i slozen zadatak. Realizacija takvog
zadatka odvija se kroz duzi period. Sluzbenicki sistem treba da se sazivi sa vrednostima,
nacelima i1 pravima, §to je proces €ija se odrzivost postize permanentnom izgradnj om.?

Predmet istrazivanja je: Polozaj sluzbenickog sistema u reformi javne uprave u
zemljama postsocijalistiCke tranzicije. Sledstveno predmetu istrazivanja definisa¢emo
pojmovno odredenje njegovih kljuénih determinanti, polaze¢i najpre od teorijski najSireg
pojma, pojma javne uprave.

Oko samog definisanja javne uprave postoje znacajna teorijska razmimoilazenja i
divergencije.® Za potrebe ovog istraZivanja, stojimo na stanovistu organizacionog pojma

javne uprave pri ¢emu javna uprava obuhvata tri subjekta: organe drzavne uprave, subjekte sa

! Pusi¢, E.:, Nauka o upravi, Skolska knjiga, Zagreb, 1993, str. 167.

2 Sire videti: Schmitz, C., u Margeti¢, G.: Javni sluzbenici i tranzicija (predgovor), Drustveno veleuéiliste u
Zagrebu i Konrad Adenauer Stiftung, Zagreb, 2005, str. xi.

¥ Sire videti: Kuni¢, P.: Upravno pravo, opéti i posebni dio, Pravni fakultet u Banjaluci, Banjaluka, 2001, str. 3-
28; Markovi¢, R.: lzvrSna vlast, Savremena administracija, Beograd, 1980, str. 25-26; Dimitrijevi¢ Pavle,
Markovi¢, R.: Upravno pravo I, NIU Sluzbeni list SFRJ, Beograd, 1986, str.18; Dimitrijevi¢ Predrag: Upravno
pravo, opsti deo, knjiga prva, Centar za publikacije pravnog fakulteta u NiSu, Ni$, 2008, str. 86; Lili¢, S., Kuni¢
P., Dimitrijevi¢ Predrag, Markovi¢, M.: Upravno pravo, univerzitetski udzbenik, Savremena administracija,
Beograd, 1999, str. 73-74; Myers, P.: An Introduction to Public Administration, London, 1970, p. 1; Otenyo, E.,
Nancy, L.: Research in Public Policy Analysis and management, Volume 15, Elsevier, Netherland, 2006.



javnim ovlas¢enjima 1 organe jedinica lokalne samouprave. Kada je u pitanju funkcionalno
razmatranje javne uprave, oslonac ¢e biti na pozitivnopravnoj determinaciji upravne delatnosti
pobrojanih subjekata.

Etimoloski re¢ reforma potice od istoimene latinske reci reforma pri ¢emu ima sledeca
znacCenja: preinaCenje, preinaka, preobrazaj, promena na bolje, preustrojstvo, izmena,
popravka, popravka nekog stanja ne menjajuéi sustinu, menjanje nabolje postojecih reSenja
zakonskim putem i sl.* Pojam reforma i njemu bliski ili sastavni pojmovi kao $to su:
tranzicija, modernizacija, razvoj, promene, integracije i sl., ve¢ viSe od deceniju na naSim
prostorima intenzivno zaokupljaju paznju naucne, strucne, medijske i svake druge javnosti.
Reformski procesi u savremenom drustvu, u vecini oblasti, predstavljaju imperativ i uslov
integracijskim procesima za koje se ogromna vecina zemalja opredelila, Sto sopstvenom
voljom, §to uslovljavanjem, stoje¢i na stanoviStu da integracije nemaju alternativu, ili bolje
reCeno nemaju perspektivnu alternativu. Takav pristup, reformisanja, menjanja, razvijanja,
napredovanja i modernizovanja, suprotan je zadrzavanju postojeéeg, "povratku"
tradicionalnim vrednostima i restauraciji starog poredka u svim vidovima koji su moguéi.> U
tom smislu, vazan element reforme javne uprave, u savremeno doba, je proces evropskih
integracija koji donekle odreduje reformski pravac. Naime, taj proces pruza smernice
davanjem minimalnih standarda za reformu javne uprave koji trebaju biti dostignuti kako bi se
ojacali kapaciteti javne uprave da usvoji i implementira Acquis communataire. Jednako tako,
ne treba zaboraviti da na reformu javne uprave uti¢u promene politicke vlasti i odredene
politicke ideologije i programi.® Posebnu dimenziju ovaj pojam ima ako se uzme u obzir i
¢injenica, da su javna uprava i njena delatnost, oblast druStvenog zivota koja se nalazi u
stalnom fokusu gradana za Cije je potrebe uglavnom koncipirana, te podatak, da je prema
nekim istraZivanjima, svaki $esti posao u drZavi upravni.’

Reforma javne uprave je kompleksan posao buduci da javna uprava u organizacionom
i funkcionalnom pogledu obuhvata mnogobrojne subjekte i aktivnosti odnosno delatnosti kao

1 zbog Cinjenice, da reforma mora obuhvatiti razlic¢ite aspekte (organizacione, finansijske,

kadrovske i dr.).

“Vujaklija, M.: Leksikon stranih reci i izraza, Prosveta, Beograd, 1980, str. 802.

® Sire videti: Mi¢unovi¢, D.: Reforma ili restauracija, prvo izdanje, Fond Centar za demokratiju, Beograd, 2005,
str. 4.

® Sire videti: Pelgrims, C.: The impact of politicians and administrative reform processes? Analyzing the
intoduction and implementation of mandats for top civil servants, Leading the Future of the Public Sector: The
Third Transatlantic Dialogue University of Delaware, Delaware, USA, 2007.

" Cooper, P. J.: Public Law and Public Administration, Mayfield, 1983, str. 316., navedeno prema: Vlatkovic,
M.: Sluzbenicko pravo, Besjeda i BLC, Banja Luka, 2009, str. 23.



Reforma javne uprave je dugorocan proces koji ima za cilj uspostavljanje javne uprave
koja je efikasnija u odnosu na troskove, koja ¢e bolje opsluzivati gradane za manje novca i
funkcionisati prema transparentnim i uskladenim procedurama.®

Pojmovno odredenje klju¢nih determinanti predmeta disertacije iziskuje i odredenje
pojma tranzicije. Pojam tranzicija (lat. transire, S$to znali prelazak, preci), u teorijskim
shvatanjima poprima razli¢ite konotacije, a za potrebe ovog istraZzivanja podrazumeva
prelazak iz nedemokratskog u demokratski drustveno—ekonomski i politicki poredak.
Konkretnije, u radu se kao predtranzicijski period uzima period socijalistiCkog, a kao
posttranzicijski period, odnosno ishod tranzicije smatra stanje demokratskog tj.
viSestranackog i trziSnog uredenja odnosa neke drzave.

Poseban predmet naSeg intersovanja predstavljaju kadrovi u reformi javne uprave,
njihovo mesto u upravnom sistemu, drusStvena uloga i pravni status, Sto ¢emo u buducoj
analizi determinisati pod Sirim terminom sluzbenicki sistem. Regulisanje izbora i ukupnog
statusa javnih sluzbenika usko je povezano sa razvojem pravne drzave, pa se u vezi s tim
isti¢e, da se ova pravna regulativa stavlja u koleraciju sa stepenom razvoja drzave, s jedne
strane, 1 sa znac¢ajem koji drzava pridaje tom statusu, s druge strane.

Javni sluzbenik je lice koje obavlja javnu sluzbu. U teorijskom smislu, pojam javnog
sluzbenika vezuje se za javnu sluzbu, prvenstveno drzavnu sluzbu. Medutim, kako smo ve¢
definisali da u organizacionom smislu javnu upravu ¢ine tri subjekta, onda sledstveno
navedenom, javni sluzbenici su lica koja obavljaju odredene poslove u organima drZavne
uprave, u organima lokalne samouprave odnosno teritorijalne autonomije i ustanovama javnih
sluzbi i javnim preduzeéima.®

Sluzbenicki sistem, u uzem smislu, podrazumeva ukupan sistem kategorija u koje se
javni sluzbenici razvrstavaju prema unapred utvrdenim kriterijumima i koji predstavlja osnov
za njihovo napredovanje, nagradivanje i1 kretanje u sluzbi. ™

Sagledavanje polozaja sluzbeni¢kog sistema u reformi javne uprave u zemljama
postsocijalisti¢ke tranzicije podrazumeva najpre nacelno razmatranje uloge kadrova s aspekta
doprinosa toj reformi, a narocCito sluzbenickog sistema kao ishoda te reforme, odnosno
analizu pitanja u kojoj meri i na koji nacin su kadrovi u upravnom sistemu i njihov pravni

status rezultati reforme javne uprave. Budu¢i da reforma javne uprave doprinosi sveukupnom

®http://www.vladars.net/sr-SPCyrl/Vlada/Ministarstva/muls/DJEL/Pages/Reforma_javne_uprave.aspx,
pristupljeno: 16.10.2013. godine.

Y Lili¢, S., Dimitrijevi¢ Predrag, Markovi¢, M.: Op. cit., str. 94,

19 Vlatkovi¢, M.: Javni sluzbenik u vrdenju javne sluzbe, Radno i socijalno pravo, UdruZenje za radno pravo i
socijalno osiguranje Srbije i Intermex, Beograd, 2005, str. 210.


http://www.vladars.net/sr-SPCyrl/Vlada/Ministarstva/muls/DJEL/Pages/Reforma_javne_uprave.aspx

drustvenom napretku, analiza ovih pitanja neminovno vodi i zaklju¢cima u pogledu uticaja

koji sluZbenicki sistem ima na drustveni napredak.
1.2. Cilj istrazivanja

Prema stavovima profesora Slavomira Milosavljevica i Ivana Radosavljeviéa "u
literaturi i praksi konstituisan je opsti, sustinski saglasan stav, da su ciljevi istrazivanja
sticanje odgovarajucih, prvenstveno naucnih saznanja."11 Naucna saznanja podrazumevaju i
toerijska uoblicavanja. Ne treba zaboraviti, da svako istrazivanje pored naucne ima i svoju
Siru druStvenu dimenziju oliCenu u druStvenom znacaju i primenjivosti nau¢nih saznanja.
Razmatranje koje se krece u Sirokom luku, od nacelnog sagledavanja uloge kadrova u reformi
javne uprave do sustinske analize poloZaja sluzbenickog sistema kao ishoda takve reforme,
moze da vodi ka jasno utvrdenim saznanjima primenjivim u pravhom normiranju i

prakticnom ostvarivanju.

1.2.1. Naucni ciljevi istrazivanja

Naucni cilj istrazivanja se moze definisati kao obaveza ,,0 nivou nau¢nog saznanja
koje realizacijom istraZivanja treba ostvariti.“'> U nau¢nom pogledu, cilj je, da se objasni
mesto 1 uloga sluzbenickog sistema u provodenju upravne delatnosti 1 u ukupnom
funkcionisanju javne uprave pre, tokom i nakon provedenih reformskih procesa u zemljama
postsocijalisti¢ke tranzicije. U tom smislu, moze se konstatovati, da su nauc¢ni ciljevi ovog
istrazivanja, prvenstveno, deskripcija i nau¢no objasnjenje tretirane problematike, uz nuzno i
prihvatljivu meru preskripcije.

Kad je u pitanju naucna deskripcija kao naucni cilj ovog istrazivanja, pre svega treba
naglasiti, da ¢emo u istrazivanju opisati kako zapravo izgledaju sluzbenicki sistemi uopste i
posebno u nekim zemljama bivSeg socijalistickog uredenja kroz komparaciju predreformskih i
postreformskih reSenja.

Pored nau¢ne deskripcije, ovo istrazivanje ¢e nastojati ponuditi odgovore na neka
pitanja iz oblasti reforme javne uprave, uopste i posebno u segmentu sluzbenika javne uprave
Sto ¢e biti 1 nau¢no objasnjenje pojedinih aspekata iz ove oblasti. U tom smislu, isti¢emo

sledeca vaznija pitanja:

1 Videti: Milosavljevié, S., Radosavljevié, |.: Osnovi metodologije politickih nauka, Sluzbeni glasnik, Beograd,
2000, str. 433.
2 |bid., str. 434.



— Koji su realno drustveno opravdani i prakticno svrsishodni reformski zahvati u javnoj
upravi, a koji su zahvati politicki nametnuti?

— Kakav je uticaj politike na reformu javne uprave uopste, te sa osvrtom na kadrove?

— Koje su realne mogucnosti uvodenja merit sistema u javnoj upravi?

— Sta su to standardi u reformi javne uprave na nacionalnom i evropskom nivou?

— Ima li Evropska unija jasne smernice modela sluzbenickog sistema za drzave kandidate?

— Kako je i da li je adekvatno Evropska unija uredila polozaj svojih sluzbenika u
institucijama same Uninje?

— Da li je reforma javne uprave biv§im socijalistickim zemljama donijela racionalno ureden
1 delotvoran sluzbenicki sistem koji odgovara potrebama drustva?

— Da li postupak selekcije kadrova nakon provedene reforme u javnoj upravi omogucava
izbor najboljih?

— Da li u zemljama postsocijalisticke tranzicije preovladava tradicionalni reformski pristup
oli¢en isklju¢ivo u demokratizaciji kadrova, ili se radi o uvodenju sistema novog javnog
menadzmenta?

— Postoji li korelacija izmedu tranzicijskog procesa i sluzbenickog sistema u zemljama
postsocijalisticke tranzicije te postoji li povratni uticaj sluzbenickog sistema na sadrzaj i
tok reformi?

— Koliko uspostavljeni sluzbenicki sistemi doprinose razvoju javne uprave i ukupnom
razvoju konkretne drzave?

— Dali sluzbenicka etika u ve¢ini zemalja postaje pravom uredena kategorija?

1.2.2. Drustveni ciljevi istrazivanja

Nauc¢no saznanje o predmetu istrazivanja determiniSe drustvenu opravdanost i
prakti¢nu primenljivost konkretnog istrazivanja.

Primenljivost ovog istrazivanja ogleda se u mogucnosti da se ono iskoristi za blize
upoznavanje zainteresovanih sa materijom. Naime, istraZzivanje moze doprineti modelovanju
sluzbenickog sistema koji bi odgovarao zahtevima moderne uprave na nacionalnom nivou, s
jedne strane, a istovremeno bio kompatibilan sa zahtevima dobre uprave i standardima
Evropske unije na putu integacijskih procesa, sa druge strane. Takode, imaju¢i u vidu
¢injenicu da proces reforme javne uprave kod nas jo§ uvek traje 1 nalazi se u fazi "klasi¢ne
tranzicije", uporedna iskustva mogu biti od velike koristi, kako i teoretiCarima, tako i

prakti¢arima iz oblasti javne uprave.



2. OSNOVNE HIPOTEZE OD KOJIH CE SE POLAZITI U ISTRAZIVANJU

2.1. Opsta hipoteza

Delovanje javne uprave se odvija kroz sistem koji Cine tri strukturalna elementa:
normativni, organizacioni i kadrovski.

Kadrovi javne uprave na razliitim organizacionim nivoima ¢ine sluzbenicki sistem
Cija reforma predstavlja parametar uspesnosti reforme javne uprave.

Sluzbenicki sistem predstavlja jedan od osnovnih Ccinilaca u osmisljavanju i
delotvornom provodenju reforme javne uprave u zemljama postsocijalisti¢ke tranzicije.

Uloga sluzbenickog sistema izraZenija je u provodenju reforme javne uprave u odnosu
na njeno modelovanje u zemljama postosocijalisticke tranzicije.

Rezultati reforme javne uprave u zemljama postsocijalistiCke tranzicije najizrazeniji i
najdelotvorniji bili su u domenu sluzbenickog sistema, kako u normativnim i organizacionim
aspektima delovanja sluzbenickog sistema, tako i u pogledu pojedinih aspekata koji nemaju
isklju¢ivo pravni karakter, kao $to su stru¢no usavrSavanje 1 eticko delovanje sluzbenickog
sistema.

Sveobuhvatno normiranje, racionalno organizovanje, Kontinuirano  stru¢no
usavrSavanje i etiCko delovanje sluzbeni¢kog sistema presudno uticu na ostvarivanje koncepta
valjane uprave.

Prva faza reforme javne uprave u zemljama postsocijalisticke tranzicije odnosila se na

demokratizaciju i depolitizaciju javne uprave.

2.1.1. Prva posebna hipoteza

Delovanje javne uprave se odvija kroz sistem koji €ine tri strukturalna elementa:
normativni, organizacioni i kadrovski.
Pozitivnopravno odredenje javne uprave koje je teorijski utemeljeno i konceptualno

dosledno izvedeno je conditio sine qua non reforme javne uprave.

2.1.2. Druga posebna hipoteza

Kadrovi javne uprave na razli¢itim organizacionim nivoima ¢ine sluzbenicki sistem.



Razli¢iti organizacioni nivoi 1 vrsta sluzbenickog sistema koji na njima postoji,

sustinski opredeljuju pravac i ishod reforme javne uprave u domenu sluzbenickog sistema.

2.1.3. Treca posebna hipoteza

Tranzicija shvacena kao prelaz iz nedemokratskog jednopartijskog sistema
utemeljenog na monopolu drustvene svojine u viSepartijski demokratski politicki sistem
zasnovan na preovladujucoj ulozi privatne svojine, neizostavno podrazumeva i promene u
organizaciji, delovanju i ciljevima javne uprave.

Reforma javne uprave deo je sveobuhvatne reforme u zemljama postsocijalisticke
tranzicije, a jedan od segmenata te reforme i parametar njene uspeSnosti je reforma
sluzbenickog sistema.

Sluzbenicki sistem predstavlja jedan od osnovnih ¢inilaca u osmisljavanju i
delotvornom provodenju reforme javne uprave u zemljama postsocijalisti¢ke tranzicije.

Uloga sluzbenickog sistema izraZenija je u provodenju reforme javne uprave u odnosu

na njeno modelovanje u zemljama postosocijalisticke tranzicije.

2.1.4. Cetvrta posebna hipoteza

Teznja zemalja postsocijalisticke tranzicije da ucestvuju u evropskim integracionim
procesima dovodi do toga da je evrointegracijski kontekst jedna od determinanti reforme
javne uprave i1 polozaja sluzbeniCkog sistema u zemljama postsocijalistiCke tranzicije iako
Evropska unija nema jasno postavljene i jednoobrazno precizirane standarde za reformu javne

uprave u ovim zemljama.

2.1.5. Peta posebna hipoteza

Rezultati reforme javne uprave u zemljama postsocijalisticke tranzicije najizrazeniji i
najdelotvornija bili su u domenu sluzbenickog sistema, kako u normativnim 1 organizacionim
aspektima delovanja sluzbeni¢kog sistema, tako i u pogledu pojedinih aspekata koji nemaju
isklju¢ivo pravni karakter, kao S$to su stru¢no usavrSavanje 1 eticko delovanje sluzbenickog
sistema.

Reforma javne uprave u zemljama postsocijalisticke tranzicije odvijala se u vise faza.
Prva faza reforme javne uprave odnosila se, u vecini zemalja, na demokratizaciju i

depolitizaciju javne uprave.

10



Vecina zemalja postsocijalisti¢e tranzicije, uprkos snaznom uticaju koncepta novog

javnog menadzmenta tezi izgradnji sistema dobre uprave kao kona¢nog cilja reforme.

3. METODE KOJE CE SE U ISTRAZIVANJU PRIMENITI

Priroda predmeta istrazivanja — polozaj sluzbenic¢kog sistema u reformi javne uprave u
zemljama postsocijalisti¢ke tranzicije — nalaze multimetodoloski pristup istrazivanju. U tom
smislu, koristi¢e se razliCite nau¢ne metode.

Kao opste nau¢na metoda prvenstveno ¢e se koristiti hipoteticko—deduktivna metoda
zasnovana na opsStim stavovoma i hipotezama. Budu¢i da je predmet istrazivanja sagledavanje
polozaja sluzbenickog sistema u reformi javne uprave u zemljama postsocijalisti¢ke tranzicije,
neophodna je primena teorijske i strukturalno funkcionalne analize osnovnih determinanti
predmeta rada—pojma sluzbenic¢kog sistema, pojma tranzicije i pojma reforme.

S obzirom na slozenost istrazivanja, kao i ¢injenicu da se U njemu mora uzeti u obzir
delovanje velikog broja subjekata, kao i kontekst, to jest struktura u kojima oni deluju, metoda
analize ¢e biti veoma Cesto koriS¢ena, a naroCito parcijalna analiza, analiza sadrzaja 1 analiza
strukture, to jest strukturalna analiza. Takode, bi¢e neizostavne i deksriptivna i eksplikativna
analiza.

Analiza sadrzaja ¢e obuhvatiti: teorijske izvore i saznanja o javnoj upravi, javhim
sluzbenicima, sluzbenickom sistemu, reformi javne uprave, tranziciji, tranzicionim modelima
i refromskim ishodima.

Budu¢i da je polozaj sluzbenickog sistema prvenstveno odreden njegovim pravnim
polozajem koji je ureden veéim brojem pravnih izvora (Ustav, Zakoni, Pravilnici,
Podzakonski akti, Uredbe i sl.) koristi¢e se pravna egzegeza, odnosno dogmatsko—pravni
metod istrazivanja i utvrdivanja pravog smisla, logicke veze i sistemskog karaktera resenja
sadrzanih u tim pravnim izvorima.

Za istrazivanje istorijskog razvoja polozaja javnih sluzbenika i sluzbenickog sistema
koristi¢e se istorijski metod. Ovaj metod ¢e se jo§ konkretnije koristiti za nau¢no saznavanje
istorijskog nastanka javne uprave, javnih sluzbenika i sluzbenickog sistema te za hronoloski
osvrt na reformu javne uprave uopsSte i reformu javne uprave i sluzbeniCkog sitema u
zemljama postsocijalistice tranzicije.

Komparativnom metodom bice istrazeni sluzbeniCki sistemi pojedinih zemalja
postsocijalisticke tranzicije, njihova postreformska kompatibilnost sa evropskim standardima 1

prilagodenost savremenim kretanjima i promenama.
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1. TEORIJSKO | POZITIVNOPRAVNO ODREDENJE JAVNE UPRAVE
1. ETIMOLOSKI POJAM | PODELA UPRAVE

Sa etimoloskog aspekta posmatrano, re¢ uprava poti¢e od latinske re¢i administratio,
$to u prevodu kao imenica znaci upravljanje, vodenje, pomaganje, pomoc¢ i sl. Takode, ova re¢
se vezuje za glagol administrare §to znaci upravljati, izvrSavati, vrsiti javnu sluzbu. U
italijanskom jeziku u upotrebi je re¢ administrazione, u ruskom upravlenie, a u francuskom
administration. Sve ove re¢i su sa razli¢itim, kako glavnim, tako i sporednim znadenjima.™
Rec¢ uprava nalazi se u svim slovenskim jezicima i ima viSe znacenja koja se izvlace iz smisla
imenice i glagola upravljati. Kod nas su se, sve do Drugog svetskog rata, viSe koristi izraz
administracija, dok se danas uglavhom Kkoristi izraz germanskog porekla uprava
(Verwaltung).™* Nagelno, pojmovi uprava i administracija su sinonimi, s tim da je pojam
uprava Sireg znacenja. Pojam administracija svodi se na oznacavanje odredenih stru¢nih i
tehnic¢kih sluzbi. Kada je u pitanju prostor na kome Zzivimo, prekretnica u smeni naziva
administracija 1 uprava nastaje 1955. godine kada Opsti zakon o uredenju opstina i1 srezova
pominje upravne organe, a Zakon o drzavnoj upravi iz 1956. godine uvodi termin uprava od
kada se on ustaljuje u naSem pozitivnom pravu i pravnoj teoriji.

U nauci, kao i u svakodnevnom zivotu, figurira i izraz javna uprava. Javna uprava
(public administration) preovladava u anglosaksonskom pravnom i politiCkom sistemu.
Upotrebom ovakve determinante, sa osloncem na re¢ javna, pravi se jasna distinkcija izmedu
javnih drzavnih sluzbi 1 administracije u privrednim preduzec¢ima, bankama ili nekim
privatnim institucijama (business administration). Takode, javna uprava obuhvata i nedrzavne
organizacione oblike, vrSioce upravnih delatnosti kojima su od strane drzave poverena javna
ovlas¢enja (uglavnom su to: elektrodistribucija, poSta, urbanizam i sl.). Najzad, javna uprava
obuhvata strucni, odnosno upravni aparat lokalnih samoupravnih zajednica (pokrajina, opstina
I drugih teritorijalnih jedinica javnog karaktera). 1z ovog proizilazi da postoji pojam
autoritativne i neautoritativne uprave. Razlika je u tome, da li organi uprave prema drugim
subjektima istupaju s autoritetom vlasti odnosno javnim ovlas¢enjima ili to ne postoji.™

Uprava moze biti posredna i neposredna. Posredna uprava se javlja onda kad upravnu

delatnost obavljaju drugi c¢inioci izvan drzavnog upravnog aparata (gradani, njihove

3Vidi sire: Pusié, E.: Nauka o upravi, X izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Skolska knjiga, Zagreb, 1993, str. 5.
Y Dimitrijevi¢ Predrag: Op. cit., str. 82.
1> Vidi &ire: Dimitrijevi¢ Predrag: MenadZment javne uprave, skripta, Pravni fakultet, Banjaluka, 2009, str. 3.
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asocijacije i drugi organi), a uprava pri tome ima ulogu nadzora i regulatora takve delatnosti.

S druge strane, neposredna uprava je ona uprava koja deluje samostalno.
2. UPRAVNI SISTEMI

Prema Vujakliji, sistem (gré. systema) je ono Sto je sastavljeno, sastav, sustav, celina;
prema izvesnom glediStu uredena i1 od raznovrsnih stvari ili saznanja sastavljena celina, skup
uredenih delova (...). 16

Najopstije reCeno, sistem predstavlja skup elemenata (sastavnih delova) tj. podsistema
povezanih u jednu celinu. U naSem neposrednom okruzenju postoji veliki broj razliitih
sistema 1 ¢ini se da ni jedna pojava ne postoji, a da nije svrstana u odreden sistem. O
razli¢itim sistemima svoje sudove su iznoslili 1 naucnici svih profila. Tako Aristotel govori o
»logickom sistemu®. Zatim, postoji ,,Dekartov koordinatni sistem* po kojem je poznat
francuski matematicar i filozof Rene Dakart. Takode, jo§ jedan poznati nau¢nik, Dmitrij
Mendeljejev uspsotavlja uveni ,,periodni sistem elemenata“. Zan Zak Ruso govori o ,,sistemu
drustvenog ugovora“; Fridrin Hegel o ,filozofskom sistemu®; Hans Kelezen o
,hormativistickom sistemu prava* i td. Y’

Prof. Stevan Kukoleca, pod sistemom podrazumeva skup (kompoziciju) elemenata
(delova) ¢iji medusobni odnosi po&ivaju na odredenim zakonima ili principima.*®

Prema americkom kiberneticaru Norbertu Vineru, sistem je jedinstvo bilo kojih
elemenata koji se posmatraju kao harmoni¢na celina.

Neki autori u sistem svrstavaju skup bilo kojih istovrsnih ili raznovrsnih elemenata
kao Sto su ljudi, grupe ljudi, materijali, ideje i dr., istiCuéi vaznost povezanosti tih elemenata u
jednu nezavisnu celinu.

Porede¢i navedena odredenja, mozemo definisati glavne osobine svakog sistema: (1)
sistem se sastoji od veceg broja sastavnih delova (elemenata) Cije karakteristike odreduju i
karakter sistema; (2) elementi sistema se nalaze u medusobnoj interakciji; (3) sistem ima
karakteristike njegovih sastavnih elemenata ali i sopstvene karakteristike; (4) sistem je u
kontinuiranoj reakciji sa okolinom bez obzira na izvestan stepen izolovanosti samostalnosti;
(5) sastavni elementi sistema predstavljaju sistem za sebe i podsistem su jednog veéeg sistema

1 (6) strukturu sistema ¢ini ukupnost njegovih elemenata, uzajamnih veza i odnosa.

18 \ujaklija, M.: Leksikon stranih reci i izraza, Prosveta, Beograd, 1980, str. 849.

" Markovi¢, B.: Nauka o upravljanju, Pravni fakultet Univerziteta u Kragujevcu, 2003, str. 34.

8 popovié, S., Markovié, B., Kuzmanovié, R.: Osnovi nauke o upravljanju, Stru¢na knjiga, Beograd, 1994, str.
39.
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Za nasa istrazivanja posebnu paznju privlace upravni sistemi. Upravni sistem je sistem
sastavljen od upravnih organizacija. Dakle, kao sastavni delovi (elementi) upravnih sistema
javljaju se upravne organizacije. Organizacija uopSte se moze odrediti kao proces podele rada
1 istovremenog sistemskog povezivanja radnih operacija podeljenih izmedu razlicitih ljudi
koji su opremljeni materijalnim sredstvima radi obavljanja odredenog zadatka.™

Kod odredenja upravnih organizacija, nauka o upravi kao i upravno pravo dali su svoje
definicije. lako se slazu u elementima organizacije, sadrzinsko videnje je ipak razliCito.

Upravne organizacije su takve organizacije koje obavljaju stru¢ne i sa njima povezane
upravne poslove.”

Organizacija kao i sistem ima svoje strukturalne elemente. Kao elementi organizacije
javljaju se: (1) ljudi (sluzbena lica); (2) cilj; (3) sredstva (materijalno-tehnicka i dr.); (4)
organizaciona struktura i (5) odredeni stepen samostalnosti.?*

Upravna organizacija je osnovna ¢elija 1 totalitet javne uprave te kao takva predstavlja
jedan od osnovnih pojmova nauke o upravljanju.?* Organizacije je ,pre svega, prostorno,
vremensko, personalno i stvarno vazenje odredenih pravila (pre svega pravnih, ali i obi¢ajnih,
moralnih konvencionalnih i tehnickih pravila, kao i1 rutine) koja je ustanovljuju i ureduju
njenu delatnost radi postizanja odredenih ciljeva (zadataka, svrha) rasclanjenu u vidu
odredene podele rada; ta podela rada obi¢no se u upravnoj organizaciji sastoji u podeli na
rukovodioce i druge odludioce, s jedne strane, i personal, s druge strane.“* Sledstveno
navedenom, kao sastavni elementi organizacije navode se: pravila; prostor; vreme; ljudi;
stvari (sredstva rada i novac); delatnost (radnje, postupci i operacije); ciljevi (zadaci i svrhe) i
podela rada.

Upravne organizacije su posebna vrsta drzavnih organizacija, koje se svojim

obelezjima cas priblizavaju organima uprave, ¢as ,,obi¢nim* organizacijama.24

Borkovi¢a, koji smatra, da je upravna organizacija takav oblik organizacije u kojoj ljudi,

medusobno povezani i opremljeni materijalnim sredstvima, na profesionalnoj osnovi, trajno i

9 pusi¢, E.: Op. cit., str. 132.

% Milkov, D.: Upravno pravo |, uvodna i organizaciona pitanja (trece izmenjeno i dopunjeno izdanje),
Univerzitet u Novom Sadu — Pravni fakultet, 2009, str. 82.

2! Sire videti: Kunié, P.: Op. cit., str. 156.

22 petrovié¢, M.: Nauka o upravljanju kao pretpostavka upravne politike, opéti deo, Pravni fakultet, Ni$, 2006, str.
135.

% bid., str. 137.

2 Bacanin, N.: Upravno pravo, Pravni fakultet u Kragujevcu, Kragujevac, 2000, str. 176.
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kontinuirano obavljaju upravnu delatnost, na osnovu propisane nadleznosti, koju ostvaruju
upotrebom autoriteta vlasti, odnosno korii¢enjem javnih ovlastenja.”®

Upravni sistemi se najcesce dele na: asocijativne, teritorijalne i funkcionalne upravne
sisteme. Ovakva podela proistekla je iz istorijskog razvoja upravljanja druStvenim
delatnostima. Naime, istorijski razvoj upravnih sistema je obuhvatio tri faze i to: asocijativna
faza u upravljanju drustvenim poslovima, faza teritorijalizacije u upravljanju drustvenim
poslovima i faza funkcionalizacije upravljanja drustvenim poslovima.?®

U prvoj, asocijativnoj fazi, postojali su ¢ovek i priroda koji su bili u stalnoj interakciji.
Da bi obezbedili golu egzistenciju, ljudi su se organizovali stvaraju¢i grupe. Pri tome,
dominantno koheziono sredstvo bila je pripadnost toj grupi — zajednici koja se zasnivala na
nekom svojstvu pojedinca, subjektivnom ili objektivnom. Dakle, od li¢éne veze pojedinca za
odredenu drustvenu grupu zavisilo je upravljanje druStvenim poslovima, ukljucujuéi i
reSavanje sukoba izmedu pojedinaca kao ¢lanova drustva ili pojedinaca i ljudskih grupa. Pri
tom je potpuno irelevantno bilo Sta pojedinac u drustvu radi. Jedino je bilo bitno kojoj
drustvenoj grupi on pripada. Ova faza razvoja upravljanja drustvenim poslovima zavrsena je
pojavom klasnog druStva, a postoje¢i nacini grupisanja ljudi i realizovanja njihovih
zajednickih potreba i interesa gube na znacaju.

Druga faza, faza teritorijalizacije drustva i upravljanja, obelezena je time, da su ljudi
vezali svoj zivot i1 Zivot svoje porodice za odredena naselja koja dobijaju oblik trajnih i
stabilnih ljudskih zajednica. Zemlja postaje osnovno proizvodno sredstvo Sto dovodi do
intezivnog razvoja poljoprivrede. Ovakvu teritorijalizaciju drustva pratila je teritorijalizacija
upravljanja drustvenim poslovima. Ljudi Kkoji su boravili na jednoj teritoriji imali su
zajednicke potrebe i interese, kao 1 u asocijativnoj fazi. Zajednicke potrebe i aktivnosti ljudi
iziskivale su njihovo zadovoljavanje, kao i aktivnosti na reSavanju sukoba interesa pojedinaca
i njihovih grupa. Navedene potrebe i aktivnosti nisu se vise mogle zasnivati na pripadnosti
pojedinaca nekoj asocijaciji. Uprkos svemu, teritorijalizacija druStva je, zaista, olakSala
ljudski Zivot. Fazu teritorijalizacije prati i nastanak politi¢ke vlasti koja predstavlja novu
drustvenu instituciju koja na sebe preuzima organizovanje, realizaciju i osiguravanje procesa
upravljanja drustvenim Zivotom. ,,Ne moZe se govoriti o tome da je teritorijalizacija uzrok

pojave vlasti ili obrnuto vlast izvor teritorijalizacije. Ipak je jasno da su ove dve pojave

2 Borkovi¢, 1.: Upravno pravo, Informator, Zagreb, 1987, str. 184-186.
% Sire videti: Pusi¢, E.: Upravni sistemi 1, Graficki zavod Hrvatske i Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 1985,
str. 64.
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paralelne i medusobno zavisne.“?” Teritorijalizacija upravljanja drustvenim poslovima, kao i
teritorijalizacija drustva, je dugotrajan proces koji se ne odvija pravolinijski. U tom se
procesu, ne retko, pojavljuju zastoji, pa i nazadovanja, a svi oni su posledica delovanja niza
unutrasnjih 1 spoljaSnjih faktora. Kao znacajniji faktori istiCu se pojava noviteta u procesu
razvoja proizvodnih snaga, nemogucnost primene prinude pri vrSenju velikog broja drustvenih
poslova, realna mogucnost nasilnih sukoba izmedu pojedinih teritorijalnih sistema itd.

Treca faza razvoja upravljanja drustvenim poslovima — funkcionalizacija upravljanja,
nastaje sa industrijskom revolucijom i1 pojavom privrednih preduzeca koja postaju osnovni
organizacioni proizvodni oblici. Privredna preduzeéa kao i vrSioci drugih drustvenih
delatnosti, postaju sistemi upravljanja za sebe. Vremenski se oni institucionalno organizuju
postaju¢i u velikoj meri zatvoreni i samostalni sistemi upravljanja, uglavnom nezavisni od
teritorijalnih okvira. Njihovi medusobni odnosi, koji u savremeno doba pokazuju i prisustvo
medunarodnog elementa, prvenstveno su, i uglavnom, zasnovani na funkcionalnoj osnovi.
Drukcije reCeno, ovi sistemi upravljanja medusobno se povezuju shodno delatnosti koju
obavljaju. Funkcionalno upravljanje drustvenim poslovima u savremeno doba posebno se
ispoljava na podrucju tzv. javnih sluzbi (obrazovanje, zdravstvo, socijalna zastita i sigurnost,
komunalni poslovi, statistika, kultura itd.) i privrede (energetika, saobracaj, javno
informisanje i sl). Stavise, i sama teritorija postaje faktor koji vodi Sirenju funkcionalnog
sistema upravljanja. U tom smislu, dolazi do kombinacije teritorijalizacije i funkcionalizacije
u afirmativnom smislu ali 1 do suparnistva u raziCitim teritorijalnim organizacijama.

Sa prelaskom jedne faze razvoja upravljanja drustvenim poslovima u drugu ne nestaje
sistem upravljanja karakteristi¢an za prethodnu fazu, ve¢ samo novi sistem upravljanja, nastao
sa novom fazom razvoja, postaje dominantan. lzuzev u okviru prve faze, u svim ostalim
fazama razvoja drustva i upravljanja drustvenim poslovima postoji viSe sistema upravljanja,
oni koji su u toj fazi razvoja i nastali, pa su, shodno tome, u njoj dominantni, i oni sistemi
upravljanja koji su imanentni ranijim fazama razvoja, pa se u obradivanoj fazi pojavljuju kao
nasledeni i uspostavljeni sistemi. Upravo zato se sva tri sistema upravljanja: asocijativni,
teritorijalni 1 funkcionalni mogu sresti u svim savremenim razvijenim zemljama. Drukcije
re¢eno, u svakoj savremenoj drzavi, posebno razvijenim drZzavama, istovremeno su prisutne
sve tri vrste upravnih sistema: teritorijalni, funkcionalni i asocijativni.

Teritorijalni upravni sistemi danas predstavljaju osnovnu vrstu upravnih sistema svake

zemlje. Oni obuhvataju drzavne organizacione oblike i upravne organizacije na centralnom

2" Sire videti: Pusi¢, E.: Upravni sistemi 1, Graficki zavod Hrvatske i Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 1985,
str. 65.
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(drzavnom), regionalnom 1 lokalnom nivou. Te strukture su obi¢no, bez obzira na stepen
demokratizacije druStva, izraz i personifikacija aktuelne politicke vlasti u konkretnoj zemlji.
Kao takvi teritorijalni upravni sistemi su proizvod vladajucih politi¢kih elita pod ¢ijim se
direktnim ili indirektnim uticajem neminovno nalaze.

Funkcionalni upravni sistemi su sitemi sastvaljeni od privrednih i vanprivrednih
organizacija, javnih preduzeca i ustanova tj. javnih sluzbi, u meri u kojoj je njihova osnovna
delatnost u jednoj zemlji odredena kao drustveni posao, pri ¢emu je irelevantno da li su one i
formalno deo drZzavnog aparata u Sirem smislu ili ne.

Asocijativni upravni sistemi obuhvataju, pretezno, udruzenja gradana, ali i Sve one
njihove organizacije u koje oni ulaze ili ih obrazuju radi ostvarivanja svojih zajednickih
interesa. Pri tom je neophodno da ti zajednic¢ki interesi i njihovo zadovoljavanje u
posmatranoj drzavi i odredenom vremenu budu tretirani kao drustveni interesi, odnosno
interesi za Cije je zadovoljavanje zainteresovano samo drustvo.

Sublimirajuéi navedene faze upravne delatnosti iz kojih su proizasli navedeni upravni
sistemi, uo¢avamo, da sve tri vrste navedenih upravnih sistema imaju neka zajednicka
svojstva. Najpre, njihovi delovi su upravne organizacije, a zatim, s obzirom da su jedna vrsta
sistema, u njima je prisutna i integracija, kako unutrasSnja, tako i spoljasnja, Sto ujedno
predstavlja osnovno obelezje svake vrste sistema. Takode, sva tri tipa navedenih sistema
suoceni su, pored integracije i sa pitanjem diferencijacije te samog odnosa sistema s okolinom
u kojoj nastaju, postoje i deluju, a sa kojom su u medusobnoj interakciji. Najzad, neizostavan
element svakog sistema pa i upravnog su ljudi bilo kao njegovi unutrasnji ¢inioci ili kao

personalni subjekti koji ga kreiraju i odrzavaju.

3. ODREDIVANIJE POJMA JAVNE UPRAVE

Odredivanje pojma javne uprave prate vidljive poteskoce. Brojnost pristupa daje veliki
prostor njihovim razli¢itostima Sto generiSe divergencije u shvatanjima i ogranicava jasnije
odredenje samog pojma. Takode, kod ovog pojma prima facie se radi o jednoj vise
organizacionoj nego nauc¢noj kategoriji gde je potrebno dati odgovor na pitanje ko ¢ini javnu
upravu, iza Cega se uvek postavlja pitanje delatnosti tih subjekata. Na ove dileme toerija je
dala svoje stavove koje ¢emo prikazati u nastavku rada.

Kako je pojam javne uprave i normativna odnosno pozitivnopravna kategorija on se

reguliSe i zakonskim tekstovima, s tim da se namece pitanje da li toerijski pojam javne uprave
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ima uticaj na njeno pozitivnopravno uredenje. U tom smislu ¢emo prikazati i pozitivhopravno

odredenje organizacionih subjekata javne uprave.

3.1. Teorijsko odredenje javne uprave

Teorijski pojam javne uprave sagledava se kroz dve strane. Jednu stranu ¢ine subjekti
odnosno organi koji vr$e poslove javne uprave pri ¢emu mozemo govoriti o teorijskom pojmu
javne uprave u organizacionom smislu.

Drugu stranu ¢ine vrste aktivnosti (poslovi odnosno delatnosti) koje prethodno
determinisani organi javne uprave obavljaju, kada govorimo o teorijskom pojmu javne uprave

u funkcionalnom smislu.

3.1.1. Teorijski pojam javne uprave u organizacionom smislu

Radi potpunijeg shvatanja pojma 1 podele uprave razmotri¢emo neke teorijske pristupe
nastojeci da sazeto obuhvatimo postojece teorijske razlike i nesuglasice.

Da bi definisali pojam javne uprave krecemo od pojma uprave. U tom smislu, kao
polaznu osnovu uzimamo dva stajalista. Prvo, ukoliko krenemo od subjekata, organa,
organizacija koje Cine upravu postavljajuci pitanje ko su organi, organizacije tj. subjekti koji
vr$e upravnu delatnost do¢i ¢emo do teorijskog pojma javne uprave u organizacionom
(formalnom) smislu.

Uprava u organizacionom smislu se nadalje moze posmatrati dvostruko. Tako, ukoliko
posmatramo najuzi krug subjekata—vrSioca upravne delatnosti koje Cine organi drzavne
uprave i upravne organizacije, dakle subjekti koji vrse izvorno (originerno) upravnu delatnost
kao svoju osnovnu delatnost do¢i ¢emo do teorijskog pojma javne uprave u organskom
smislu. Ukoliko, pak, taj krug subjekata proSirimo sa subjektima koji vrSe upravnu delatnost
pored jo$ neke druge delatnosti 1 uglavnom po osnovu prenesenih ovlas¢enja do¢i ¢emo do
Sireg znaSenja uprave odnosno do termina javna uprava.

Pojam javna uprava u organizacionom znacenju obuhvata drzavnu i nedrzavnu upravu.
Drzavna uprava obuhvata dve grupe subjekata (vrSioca) upravne delatnosti: organe drzavne
uprave 1 upravne organizacije. Nedrzavna uprava obuhvata subjekte sa javnim ovlaS¢enjima
(Javna preduzeca, javne ustanove i ustanove od opSte koristi) i administraciju (upravu) organa

jedinica lokalne samouprave (opStina i gradova).
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Kao drugu polazisnu tacku u definisanju uprave uzmamo vrstu delatnosti odnosno
aktivnosti ili krug poslova koji subjekti koji vrse upravnu delatnost preduzimaju. U tom

slu¢aju govorimo o teorijskom pojmu javne uprave u funkcionalnom (materijalnom) smislu.

3.1.2. Teorijski pojam javne uprave u funkcionalnom smislu

Teorijski pojam javne uprave u funkcionalnom smislu polazi od sadrZaja upravne
delatnosti odnosno davanja odgovora na pitanje Sta ¢ini upravnu delatnost.”®

Teorijski pojam javne uprave u funkcionalnom smislu prema vecini autora, sagledava
se dvostrano. Tako, ukoliko posmatramo spoljasnja, odnosno formalna obelezja uprave,
govorimo o funkcionalnom pojmu javne uprave u formalnom smislu, s jedne strane i ukoliko
posmatramo unutrasnja sadrZinska obelezja uprave, govorimo o funkcionalnom pojmu javne
uprave u materijalnom smislu, s druge strane. Odredivanje materijalnog, odnosno formalnog
pojma uprave predstavlja dve strane jedne iste pojave koja obuhvata njenu uutrasnju sadrzinu
i njenu spoljnu formu.”

Ovde treba ipak primetiti teorijske divergencije nekih autora, koji ne poistovecuju
organizacione i formalne odnosno funkcionalne i materijalne odrednice. Navedene razlike

nisu suitinskog karaktera za potrebe ovog rada te ih stoga dalje ne¢emo obrazlagati. ¥

A) Funkciono odredenje javne uprave u formalnom smislu

Funkcionalni pojam javne uprave u formalnom smislu u odredenju uprave polazi od
njenih spoljnih obeleZja kao Sto su vrSioci upravne delatnosti (organi, subjekti), postupak
donoSenja akata, forma akata i nadin kontrole rada. Ti formalni elementi, uglavhom su
odredeni pozitivhopravnim propisima drzave. Upravo iz razloga promenjivosti
pozitivnopravnog sistema ovakvo odredenje uprave ne moZze dati pouzdan odgovor na pitanje
Sta uprava jeste.

Najznacajniji pobornik ovog odredenja uprave bio je Hans Kelzen. Kelzen je smatrao,
da se uprava zasniva na slobodnoj formi akata i neformalnom upravnom postupku. Kako su
danas akti kao i postupak njihovog donoSenja zakonom jasno propisani ovakvo shvatanje

postaje arhaic¢no.

% Sire videti: Dimitrijevi¢ Pavle: Organizacija i metodi rada javne uprave I, organizacija u javnoj upravi, Il
dopunjeno izdanje, Savremena administracija, Beograd, 1959, str. 14.

2 1 ili¢, S.: Upravno pravo i upravnoprocesno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu i JP Sluzbeni
glasnik, Beograd, 2009, str. 45.

% Videti $ire: Bacanin, N.: Upravno pravo, Pravni fakultet, Kragujevac, 2000, str. 6-8.
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Potpunije sagledavnje funkcionalnog pojma javne uprave u formalnom smislu
nalazimo kod naSeg pravnog toeretiCara prof. Pavla Dimitrijevica koji je definisao
konstrukciju ,,pravni rezim upravne funkcije.“ Tako, pravni rezim upravne funkcije je zaseban
pravni rezim i predstavlja skup pravnih normi prepoznatljivih i izdiferenciranih iz strukture
opSteg reZzima vrsenja drzavne vlasti. Taj zaseban pravni rezim se ispoljava upravo kroz gore
navedene elemente sublimirane u vr§iocima upravne delatnosti, nac¢inu delovanja tih vrSilaca,
formi akata koje donose upravni organi, kontroli uprave i nac¢inu naknade Stete koju uprava
pri¢ini. Najzad, koriste¢i termin ,,pravni rezim upravne funkcije,” prof. Pavle Dimitrijevi¢
konstatuje, da se upravna funkcija u naSem pravu sastoji od: (1) izdavanja pojedinac¢nih
pravnih akata — upravnih akata — kojima se odreduje ,,primarna dispozicija“ (primarno pravilo
ponasanja) za odredene subjekte u konkretnim situacijama radi izvrSavanja opstih zapovesti
sadrzanih u zakonima i drugim propisima i (2) vrSenja radnji (,,materijalnih operacija®)
primenjivanja prinude ili ograni¢avanja — ,,upravnih radnji* — u cilju neposredne realizacije
opstih 1 pojedinacnih zapovesti sadrzanih u zakonima i drugim propisima kao i pojedina¢nim
aktima — ako se za to pokaZe potreba kao i ostvarivanje javnih interesa.*’ Analizirajuéi
navedeno odredenje uocavamo da je ovakvo shvatanje, iako znacajno, ipak izostavilo znatan
broj upravnih delatnosti koje moderna uprava vrsi, pogotovo danas, te da se upravna delatnost
ne moze svesti na puko izdavanje upravnih akata i materijalne radnje prinude. lako se autor
kroz zaseban rezim upravne funkcije upustio i u odredenje funkcionalnog pojma uprave u
materijalnom smislu, smatramo da upravna delatnost ipak obuhvata Siri krug poslova od

navedenih i da svaka upravna delatnost ne iziskuje nuzno prinudu.

B) Funkcionalno odredenje javne uprave u materijalnom smislu

Kako je forma samo pojavni oblik sadrzine, teorijsko odredivanje funkcionalnog
pojma javne uprave u materijalnom smislu polazi od sadrzine aktivnosti (upravne delatnosti)
koja predstavlja unutrasnje obelezje uprave.

Dva su pristupa funkcionalnom odredenju javne uprave u materijalnom smislu. Po
jednom, javnu upravu je moguce odrediti po onome $to ona nije, $to predstavlja negativno
odreZenje javne uprave i po drugom, javnu upravu je moguce odrediti na pozitivan nacin i to
sa nekoliko aspekata. U tom smislu, govorimo o negativnom odredenju funkcionalnog pojma

javne uprave i pozitivnom odredenju funkcionalnog pojma javne uprave.

*! Dimitrijevi¢ Pavle, Markovié, R.: Upravno pravo I, Sluzbeni list SFRJ, Beograd, 1986, str. 109.

20



1) Negativno odredenje javne uprave

U negativnom odredenju javne uprave U materijalnom smislu pojedini autori su
krenuli od trojne podele vlasti na zakonodavnu, upravnu i sudsku. Imaju¢i u vidu da
zakonodavna vlast pretezno donosi zakone odnosno opSte pravne akte, a sudska vlast
raspravlja sporne situacije te donosi presude odnosno reSenja spornih situacija, preosotaje da
se utvrdi Sta je upravna vlast. Takode, ovi autori su stali na stanoviste da uprava predstavlja
veoma sloZen sistem sa velikim brojem organa i organizacija koje obavljaju veliki broj
razli¢itih poslova te da nije moguce odrediti Sta uprava zapravo jeste. U tom smislu, lakSe je
reci Sta uprava nije. Odrediti Sta uprava nije, predstavlja negativno odredenje javne uprave.

Konkretnije, upravna delatnost je ona drzavna delatnost koja preostaje kada se izdvoji
zakonodavstvo i sudstvo. Odnosno, uprava je sve ono $to nije zakonodavstvo i sudstvo.
Ovakvo shvatanje poti¢e od starije nemacke teorija upravnog prava koju je propagirao
osniva& nemacke nauke upravnog prava Otom Majer.** Sledili su ga Tomas Flajner,* Kurt
Edon fon Tureg,* Ervin Ruk® i dr. Ovakvo stanoviste Majera naslo je povoljno tlo i na
nasem pravnom podneblju gde su zagovornici ovog ucenja o upravi pored ve¢ pomenutog Ive
Krbeka bili jos Laza Kosti¢ 1 Velimir Ivancevi¢ kao 1 neki drugi.

Uprava je golema grupa poslova koja preostane kada se izdvoji zakonodavstvo i
sudstvo.*® Normativistitko—organska teorija uprave Ive Krbeka oslanjala se na austrijsku
Skolu prava koja je uspostavljena izmedu dva svetska rata. 3

U navedenom kontekstu interesantno je i shvatanje Laze Kostica, srpskog pravnog
teoreti¢ara koji je delovao izmedu dva svetska rata. Uprava je drzavna delatnost koja je
upucena na zadovoljavanje svojih ciljeva, koja stoji pod pravnim poretkom, po izuzimanju
sudstva.®

Ovakavi pogledi na odredenje uprave potpali su pod mnogobrojne kritike budu¢i da

njima nije utvrdeno Sta uprava jeste. Kritike idu do ocena da u ovakvim odrednicama uprave

%2 VVideti: Mayer, O.: Deutches Verwaltungsrecht, 2 Bande, 3 Auflage,1924, str. 1. Takode videti: Dimitrijevi¢
Predrag.: Upravno pravo, opsti deo, knjiga prva, Centar za publikacije pravnog fakulteta u NiSu, Ni3, 2008,
str. 83.

% Fleiner, T.: Institutionen des deutchen Verwaltungsrechts, Tibingen, 1928, str. 3.

% Turegg, K. E.: Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 11 izdanje, Berlin, 1956, str. 5.

* Ruck, E.: Shweizeriches Verwaltungsrecht: | Band Allgemeiner Teil, 3 Auflage, Ziirich, 1951.

% Videti Sire: Krbek, 1.: Osnovi upravnog prava FNRJ, Izdavacki zavod Jugoslovenske akademije znanosti i

umjetnosti, Zagreb, 1950, str. 73-82.

" Bacganin, N.: Teorija uprave Ive Krbeka, nau¢ni rad, Glasnik prava, (Ur. Pordevi¢ S.), Pravni fakultet
Univerziteta u Kragujevcu, broj 2/2010, str. 48-62.

% Kosti¢, L.: Administrativno pravo Kraljevine Jugoslavije I, Beograd, 1933, str. 2-3.
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nema logike, te se teorijska vrednost ovih formulacija izjednacava sa nulom.* Medutim, ne
treba zaboraviti da je ova grupa teoretiCara uprkos izrazenoj nau¢noj suzdrzanosti upravu
odvela na teren izvrSne vlasti gde ona zapravo i jeste, Sto moze da predstavlja i najznacajniju

vrednost ovog ucenja.

2) Pozitivno odredenje javne uprave

Pozitivni pojam javne uprave polazi od upravne delatnosti (poslova) koje uprava
obavlja odreduju¢i o kakvoj se delatnosti radi, u ¢emu se ona sastoji, opisujuci postupke i
radnje uprave i td. Zapravo, ovo shvatanje, za razliku od negativnog, pokusava reci Sta uprava
jeste.

Pozitivno odredenje javne uprave analiziracemo kroz nekoliko shvatanja, kao Sto su:
(1) shvatanje uprave kao jedne od funkcija drzavne vlasti; (2) shvatanje uprave kao javne
sluzbe; (3) shvatanje uprave kao kao kombinacije drzavne vlasti i javne sluzbe, i (4) shvatanje
uprave kao stvaralacko—prakti¢ne drzavne delatnosti.

Svakako da postoji i vec¢i broj drugacijih derivacija pozitivnog odredenja
funkcionalnog pojma uprave. Njihovo Sire navodenje nalazimo kod nekih autora koji
pominju: a) odredivanje drzavne uprave putem pravnih akata i pravnih situacija; b)
odredivanje drzavne uprave na opisan nacin, putem opisivanja delatnosti koje vrsi drzavna
uprava; ¢) odredivanje drzavne uprave kao izvrdne funkcije; d) odredivanje drzavne uprave

pomocu cilja koji ostvaruju pojedini drzavni organi i td.*

2a) Shvatanje uprave kao funkcije drzavne vlasti

Koreni shvatanje uprave kao drzavne vlasti poti¢u iz perioda polcijske drzave i
apsolutistickih monarhija XVII i XVIII veka. Odnos drzave prema gradanima bio je odnos
neravnopravnih subjekata gde je drzava bila nadredena, a gradani pot€injeni i u podani¢kom
odnosu. Tek u prvoj polovini XIX veka funkcije drZzavne vlasti potpadaju pod pravo i postaju
pravom uredene drzavne delatnosti. Javljaju se tri funkcije drzavne vlasti 1 to: zakonodavna,

upravna odnosno izvréna i sudska funkcija.*

¥ Eisenmann, C.: Cours de droit administratif 1, Librairiie generale de droit et de jurisprudence, Paris, 1982, str.
104.

40 Popovi¢, S., Petrovi¢ M., Prica, M.: Upravno pravo, opsti deo, novo izmenjeno izdanje, Sven, Nis, str. 5.

* Sire videti: Stjepanovié, N., Lili¢ S.: Upravno pravo, opéti deo, Zavod za udZbenike i nastavna sredstva,

Beograd, str. 31-32.
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Prema shvatanju uprave kao funkcije drZzavne vlasti, aktivnosti drzave su autoritativne
I sastoje se u izdavanju naredenja i ogranic¢enja, pri ¢emu se drzava, odnosno vlast, koristi
sredstvima prinude kojima ekskluzivno raspolaze demonstrirajuéi pri tome pravo jace strane.
DrZava je ta koja izdaje zadatke, naredenja i zabrane, dozvole i odobrenja i nalazi se u
poziciju nadredenog, dok, s druge strane, gradani imaju podredenu poziciju 1 potinjeni su
drzavi. U takvoj situaciji, aktivnosti uprave, dakle, javljaju se kao autoritativne aktivnosti
izricanja zapovesti i ograni¢enja, odnosno primene prinude.**

U okviru opSteg pravnog rezima vrSenja vlasti, vrSenje upravne vlasti je poseban
pravni rezim, pri ¢emu se polazi od specificnih pravnih karakteristika aktivnosti koje Cine
sadrzinu upravne funkcije, ¢ime se, u teorijskom smislu, obezbeduje homogenost i
jedinstvenost materijalnog pojma uprave u funkcionalnom smislu. Odredenje uprave kao
upravne funkcije, tj. pravom uredene funkcije vrSenja drZavne vlasti, karakteristicno je za
kontinentalne drzave Evrope krajem proslog i pocetkom ovog veka. Medutim, ovo stanoviste
je danas napusteno.*?

Veliki broj naSih autora pobornici su shvatanja o upravi kao jednoj od funkcija
drzavne vlasti.

Tako, prof. Ratko Markovi¢ kao tri osnovna oblika vrSenja drZzavne vlasti navodi
zakonodavnu, upravnu (izvr$nu) i sudsku vlast, smatraju¢i da je uprava posebna grana
drzavne vlasti. Upravna vlast je vlast reSavanja u tzv. upravnim sporovima i zasniva se na
prerogativima drzavne vlasti i na osnovu zakona o pravu, obavezi ili pravnom interesu
odredenog subjekta (stranke) neposrednom primenom propisa u konkretnoj pojedinacnoj
upravnoj stvari. Kako izvrSenje prava ukljucuje kao ultima ratio (krajnje sredstvo) i primenu
fizicke prinude, to pojam upravne vlasti obuhvata i primenu fizicke prinude u konkretnim
situacijama izostajanja dobrovoljnog izvrSavanja prava, tj. potCinjavanja pravu.44

Shvatanje uprave kao drZavne vlasti koja se svodi na autoritativno izdavanje upravnih
akata i vrSenje materijalnih (upravnih) radnji prinude i ograni¢enja nalazimo i kod prof. Pavla
Dimitrijevi¢a (koautor udzbenika sa prof. Ratkom Markovi¢em). Dimitrijevi¢ smatra, da
aktivnosti koje ne predstavljaju vréenje vlasti ne spadaju u upravu.*

Dugogodisnji dosledan stav po shvatnju uprave kao drZzavne vlasti uo¢avamo kod prof.
Zorana Tomica. , Konstituisanje materijalnog pojma uprave pomocu ideje javne vlasti je

klasi¢na postavka koja, uz odredena ublazavanja i dodatke, odoleva vremenu. Sustina je u

2 Lili¢, S.: Op. cit., str. 46.

# Lili¢, S.: Op. cit., str. 46.

* Markovi¢, R.: Upravno pravo, opéti deo, drugo popravljeno i prosireno izdanje, Beograd, 2002, str. 76.
*® Dimitrijevi¢ Pavle, Markovié, R.: Op. cit., str. 47-48.
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shvatanju upravne delatnosti kao skupa iskljucivo — ili barem pretezno drZzavno—-autoritativnih
aktivnosti.“*°

U raspravama o shvatnju uprave, pogotovo s aspekta njene funkcije drzavne vlasti,
nalazimo i javna priznanja u odstupanjima od dugogodisnjih stavova. U nastavku ih dosledno
citiramo. ,,Kao ,,dak* pokojnog profesora Pavla Dimitrijevica, dugo sam se drzao njegovog
odredenja uprave i upravnog prava, koje se vezivalo isklju¢ivo za donoSenje upravnih akata i
vrSenje upravnih radnji. Danas nisam vise siguran da ovakvo teorijsko odredenje nalazi
potvrdu u praksi. Cak i u knjigama iz upravnog prava Pavla Dimitrijevi¢a ima dosta stranica
posvecenih pitanjima koja se nikako ne bi mogla podvesti pod njegovu definiciju upravnog
prava. Cini mi se da je njegovo shvatanje uprave i upravnog prava ipak suvise usko i da se u

tom pogledu moraju izvrsiti odredene intervencije.«*’

2b) Shvatanje uprave kao javne sluzbe

Odredenje uprave kao javne sluzbe potice iz francuske pravne teorije. Razvoj ovog
instituta utemeljila je praksa francuskog DrZzavnog saveta (Conseil d’Etat). Najpoznatiji
promoter ovakvog shvatanja bio je Leon Digi. Prema Digiju, uprava nije nikako vrsenje vlasti
ve¢ je skup javnih sluzbi kojima se zadovoljavaju vitalni interesi i potrebe gradana. Pojam
javnih sluzbi zamenjuje pojam suverenosti. Drzava nije viSe suverena vlast koja zapoveda, a
sila se moZe upotrebiti samo za stvaranje i upravljanje javnim sluzbama.®® Kreéuéi se u
okvirima socioloSskog shvatanja, Digi tvrdi, da javne sluzbe treba organizovati u onim
oblastima u kojima bi i ma koji zastoj doveo do drustvenih nemira.

Pored Digija, ovakvo shvatanje u Francuskoj tog vremena zastupaju jo$ i Gaston Zez
(Gaston Jéze),*® Rozer Bonard (Roger Bonnard)® i drugi. Takode, uticaj ovog francuskog
pravnog ucenja prenet je i na nemacku pravnu toeriju, tako da ideje uprave kao javne sluzbe
postoje u delima Ota Majera i Frica Flajnera.

Shvatanje uprave kao javne sluzbe naslo je plodno tlo i kod nasih pravnika, medu
kojima posebno isticemo Mihajla Ili¢a, Nikolu Stjepanovica i u novije vreme ovom shvatanju

veoma doslednog Stevana Lili¢a.

“® Tomi¢, Z.: Op. cit., str. 41.

" Milkov, D.: Upravno pravo |, uvodna i organizaciona pitanja, Univerzitet u Novom Sadu — Pravni fakultet,
Centar za izdavacku delatnost, Novi Sad, 2009, str. 5.

*® Digi, L.: PreobraZaji javnog prava, Geca Kon, Beograd, 1929. Navedeno iz: Pravne teme (ur. Lili¢ S.),
Magna Agenda, Beograd, 2002, str. 97.

9 Jéze, G.: Les principes généraux du droit administratif, Paris, 1927.

% Binnard, R.: Précis de droit administratif, Paris, 1935.
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Kritikujuéi tradicionalno shvatanje uprave i njeno ispoljavanje kao puke vlasti, Stevan
Lili¢ naglasava da ono ne odgovara savremenom shvatanju uprave i danasnjem ekonomskom
i tehnoloSkom razvoju u drustva. Nesumnjivo, ovaj autor je pod uticajem Digijeve teorije
javnih sluzbi. On odreduje teorijski pojam uprave u funkcionalnom smislu (pojam upravne
delatnosti) i pojam uprave u organizacionom smislu (pojam upravne organizacije).

Upravna delatnost obuhvata vrsenje javnih sluzbi kao ukupnost svih aktivnosti
(autoritativnih), kojima drzava neposredno ostvaruje svoje socijalne ciljeve. Upravna
organizacija se moze teorijski odrediti kao ona organizacija koja kao svoj osnovni cilj ima
vréenje upravne delatnosti.>*

Pored toga, profesor Lili¢ smatra da u nasoj upravnopravnoj nauci postoji ,,otpor
prihvatanju savremenog modela upravne delatnosti kao javne sluzbe (,,javnog servisa
gradana®), te da je to posledica teorijskog oslanjanja na sovjetsku doktrinu o drzavi i pravu,
istiCu¢i da: ,,sovjetski model uprave i dalje Zivi u naSoj teoriji upravnog prava u radovima
pojedinih naSih autora (...).“ Kao polaziSte za takvo neSto, profesor Lili¢ uzima radove
profesora Radomira D. Lukica i njegova ucenja o teoriji drzave i prava, zasnovana na drzavi

kao organizaciji sa monopolom fizi¢ke prinude i pravu kao izrazu volje vladajuce klase.>

2¢) Shvatanje uprave kao kombinacije drzavne vlasti i javne sluzbe

Postoji i shvatanje da se uprava moZe posmatrati kao kombinacija drzavne vlasti i
javne sluzbe, Sto je samo na prvi pogled tesko moguce. Naime, smatramo, da je pojedine
oblike upravne delatnosti moguce realizovati jedino autoritativno, neretko primenom prinude
koja se zasniva na prerogativima drzavne vlasti (izdavanje upravnih akata po sluzbenoj
duznosti, materijalne radnje prinude i ograni¢enja, inspekcijski nadzor i dr.). S druge strane,
postoji velika grupa poslova uprave koja se svodi na puko servisiranje potreba gradana (javni
prevoz, obrazovanje, vodosnabdevanje, zdravstevna i socijalna zastita i dr.).

Francuski teoreticar Benoa govori o dva modela kombinovanja javne vlasti i javne

sluzbe.

11 ili¢, S.: Upravno pravo, Beograd, 1995, str. 68.

*2 Lili¢, S.: Uticaj sovjetske doktrine o drzavi i pravu na nasu teoriju upravnog prava, Pravni kapaciteti Srbije za
evropske integracije, Nau¢ni projekt Ministarstva nauke Republike Srbije i Pravnog fakulteta Univerziteta u
Beogradu, Beograd, 2006, str. 1-27. Takode, videti: Lili¢, S.: Drzavna uprava, instrument vlasti ili javna
sluzba, kriticki osvrt na vazeée zakonodavstvo o drzavnoj upravi u Srbiji, u: Uporedna iskustva drZavnih
uprava, Magna Agenda, Beograd, 2003, str. 37-69.
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Prvi upravni model, javnu vlast i javne sluzbe teretira kao dve strane iste pojave.
Formalna strana je sredstvo i sluZi postizanju materijalne istine.>® Javna vlast je sredstvo
upravne delatnosti za ostvarivanje upravnog cilja, javnog interesa, tj. ,,javne sluzbe.“

Drugi upravni model kombinovanja se zasniva na principu da je uprava vlast i nevlast.
Uprava je vlast tj. drzavna sila kada ima jacu volju, a javna sluzba je onda kada je upravna
volja jednaka volji korisnika u odgovaraju¢im oblastima heterogene delatnosti.>*

Prof. Tomi¢, nakon citiranja Benoa, odbacuje moguénost da uprava bude istovremeno
i drzavna vlast i javna sluzba, pri tome postavljajuéi Citav niz pitanja, kao Sto su: da li se moze
staviti znak jednakosti izmedu celine inace raznorodnih poslova organa uprave i samog pojma
uprave u materijalnom smislu? Da li je sadrzinski pojam uprave jednostavna suma razli¢itih
aktivnosti organa uprave? Sta bi tu onda uistinu bilo karakteristiéno upravno, osim drzavnih

organa uprave?
2d) Shvatanje uprave kao stvaralacko—prakticne drzavne delatnosti

Pravac shvatanja uprave kao stvaralacko—prakticne drzavne delatnosti poti¢e od
nemackog pravnog teoretiCara Paula Labanda koji je drZzavne delatnosti posmatrao s
psiholoskog aspekta, tvrde¢i da je za upravu bitna akcija, odnosno delovanje dok je za
zakonodavstvo i sudstvo presudno misljenje odnosno rezonovanje.

Ovo shvatanje stoji na stanovistu, da uprava samo formalno izvrSava ono $to donosi
zakonodavna vlast. Pri tome, zakonodavstvo vrsi intelektualnu funkciju (razmislja i rezonuje),
kada donosi opste pravne akte, a sudstvo, takode razmislja neSto konkretnije u odnosu na
zakonodavstvo, pogotovo kada donosi odluke resavaju¢i konkretne sporove.® Treba
napomenuti da je ovakav pravac kod nas svoj odraz delimi¢no imao u stavovima Slobodana
Jovanovica.”

Takode, upravu kao stvaralacko—prakticnu delatnost prihvata novija nemacka

(wpravna nauka, postaknuta Sirenjem i intervencijom drzave u oblasti privrednih, drustvenih i

socijalnih delatnosti kada se puko vrSenje vlasti ne mozZe viSe smatrati bithom drZzavnom

%3 Bénoit, P.: Le droit administratif francais, Librarie Daloz, Paris, 1968, str. 84, navedeno prema: Tomi¢, Z.:
Op. cit., str. 43.

* Tomié, Z.: Op. cit., str. 43.

*® Laband, P.: Le Droit Public de L’Empire Allemand I, V. Giard & Briere Libraires — Editures, Paris, 1903, str.
505-511.

% Slobodan Jovanovié smatra da se zakonodavstvo i uprava ne razlikuju kao ,.izdavanje zapovesti i njihovo
izvr§avanje“ veé kao ,,ovla$éenje za izdavanje zapovesti i njihovo izdavanje,” s obzirom da zakon stavlja u
nadleZnost upravnim vlastima izdavanje zapovesti, a ne izdaje ih neposredno. Jovanovi¢, S.: Drzava |,
Beograd, 1936, str. 418.
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aktivnoS¢u. U takvim izmenjenim okolnostima, uprava postaje sve vise skup aktivnosti
pravnog i vanpravnog karaktera i karakteriSe se sve ve¢om isprepletenoScu autoritativnih i
neautoritativnih elemenata, koje nije moguée odvojiti jedne od drugih.

U daljem opisivanju ove Skole shvatanja uprave citiraCemo 1 joS neke stavove
nemackih pravnika. Tako, prema misljenju Oto Majera 1 Georga Jelineka, inace zastupnika
ve¢ pomenutog negativnog odredenja uprave, drzavno—pravna funkcija ima odreden cilj, Sto
¢itavom ovam pravacu daje naziv ciljno shvatanje. Naime, zakonodavna funkcija uspostavlja
pravni poredak kroz zakone, sudska Stiti taj poredak kroz sudske odluke, a upravna funkcija
ima socijalni i kulturni cilj.

Hans Peters, takode nemacki pravnik, govori o ciljnom shvatanju drzavnih delatnosti
smatraju¢i da se drzavne delatnosti razlikuju po tome da li se njima odreduju ili ostvaruju
drzavni ciljevi. U tom smislu, zakonodavstvo je skup aktivnosti odredivanja ciljeva tj.
konkretizacije drzavne ideje, sudstvo je to koje reSava u sporovima o zakonitosti, a uprava
predstavljala drugi stepen konkretizacije drzavnih ciljeva i obuhvata aktivnosti sprovodenja
ciljeva u izvrsenje. Sledstveno ovom stavu, nasi naucnici zakljucuju, da je uprava stvaralacka
aktivnost drzave koja je u principu diskrecionog karaktera.>’

Sublimiraju¢i navedeno, zakljucujemo da shvatanje uprave kao stvaralaCko—prakti¢ne
drzavne delatnosti detrminiSe upravu vise kao upravnu delatnost, a manje kao upravnu
funkciju, pri tome opisuju¢i upravu kao kombinaciju autoritativnih i1 neautoritativnih
aktivnosti koje se preduzimaju i realizuju s ciljem ostvarivanja socijalne politike drustva i
stvaranja socijalane drzave (welfare state). Na ovaj nain se potiskuje normativisticko
shvatanje pravne drzave, a potencira koncept socijalne odnosno drzave blagostanja Sto moze
da predstavlja tesko ostvariv ideal.

3.2. Pozitivnopravni pojam javne uprave

Pod pozitivnopravnim pojmom uprave podrazumeva se kako je uprava, bilo u smislu
funkcije, bilo u smislu organizacije, odredena ustavnim i zakonskim aktima jedne zemlj e.®

Ovde se namece pitanje povezanosti 1 medusobnog uticaja teorijskog na
pozitivnopravni pojam javne uprave. Teorijski pojam javne uprave moZe da ima uticaj na u

praksi veoma znacajniji pozitivnopravni pojam. Vazi i obrnuto. Neki od autora do

> Dimitrijevi¢ Pavle, Markovié, R.: Op. cit., str. 40-41.
%8 Stjepanovi¢, N, Lili¢, S.: Upravno pravo, opéti deo, Zavod za udZbenike i nastavna sredstva, Beograd, 1991,
str. 336.
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teorijskopravnog pojma javne uprave dosli su oslanjaju¢i se na pozitivhopravne propise
konkretne zemlje.

Medusobnu interakciju teorijskog i pravnog polozaja javne uprave nalazimo na
primeru Republike Srpske. Najpre, da naglasimo, da je pravni poloZaj republicke uprave
Republike Srpske precizno regulisan Ustavom i Zakonom kako organizaciono tako i
funkcionalno. Naime, 1995. godine donesen je Zakon o drzavnoj upravi Republike Srpske.
Zbog potrebe reforme drzavne uprave te tvrdnji da Republika Srpska nije drzava pa otuda i ne
moze zakon biti ovakvog naslova, usledilo je donoSenje Zakona o administartivnoj sluzbi u
organima uprave Republike Srpske (2002. godine). Tragom ovog naziva, neki autori
konstatuju, da je ovim Republika Srpska usvojila koncept uprave kao javne sluzbe. Medutim,
2008. godine usledilo je donoSenje danas vazeceg Zakona o republi¢koj upravi u kojem
teorijski stavovi o tome §ta je uprava nemaju poseban zna(:aj.‘r’9

Ustavom Republike Srbije, uredena je uprava u organizacionom smislu. Isina, ne
govori se 0 javnoj upravi ali Ustav pominje drzavnu upravu, lokalnu samoupravu i javne
sluzbe kao sastavne delove javne uprave u organizacionom smislu. Konkretnije, Ustav je
uredio da je drzavna uprava samostalna ali vezana Ustavom i zakonom te da kao takva za svoj
rad odgovara Vladi. Organizaciono posmatrano, poslove u nadleznosti drzavne uprave
obavljaju ministarstva i drugi zakonom odredeni organi drzavne uprave. Takode, zakonom se
propisuju i poslovi drzavne uprave kao i broj ministarstava. Nadalje, Ustav naglasava da
unutrasnje uredenje ministarstava 1 drugih organa drzavne uprave i organizacija propisuje
Vlada.®

Obavljanje odredenih poslova iz nadleznosti Republike Srbije zakonom se moze
poveriti autonomnoj pokrajini i jedinici lokalne samouprave. Odredena javna ovlas¢enja se
zakonom mogu poveriti i preduzeéima, ustanovama, organizacijama i pojedincima. Pored
toga, pojedina javna ovlas¢enja se mogu zakonom poveriti 1 posebnim organima preko kojih
se ostvaruje regulatorna funkcija u odredenim oblastima ili delatnostima. Ustav daje
ovlas¢enje, da Republika Srbija, njene autonomne pokrajine kao i jedinice lokalne

samouprave mogu oshivati javne sluzbe, €iji se poslovi rad i delatnost propisuju Zakonom.®

% Vranje$, N.: Teorijski pojam uprave u novijoj srpskoj pravnoj misli, Pravna rije&, ¢asopis za pravnu teoriju i
praksu, (ur. Kuzmanovi¢ R.), UdruZenje pravnik Republike Srpske, br. 27/2011, Banja Luka, 2011, str. 408.

% 1. 136 Ustava Republike Srbije, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 98/2006.

8 C1. 137 Ustava Republike Srbije, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 98/2006.
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Iz prethodnog proizilazi, da se na nivou republike obrazuju republic¢ki organi uprave.
U autonomnoj pokrajini obrazuju se pokrajinski, a u gradovima i opStinama gradski odnosno
opétinski organi uprave.®

Ustavno odredenje funkcionalnog pojma uprave ne nalazimo detaljnije osim u
konstataciji da se to prepusta Zakonu.

Zakonom o Vladi je propisano, da Vlada nadzire, usmerava te uskladuje rad organa
drzavne uprave u sprovodenju politika i izvrSavanju zakona, propisa i drugih opstih akata.
Ukoliko neki organ drzavne uprave ne donese propis, a njegovo nedonosSenje bi moglo
izazvati Stetne posledice po zivot ili zdravlje ljudi, Zivotnu sredinu, privredu ili imovinu vece
ukinuti propis organa drzavne uprave koji je u suprotnosti sa zakonom ili propisom Vlade i
odrediti rok za donosenje novog propisa.®®

Zakonom 0 ministarstvima, obrazovana su ministarstva, posebne organizacije te
utvrden njihov delokrug. Istim zakonom propisano je 16 ministarstava i 10 posebnih
organizacija. Takode, navedenim zakonom, data je mogucnost osnivanja i posebnih
organizacija posebnim zakonima.®*

Zakonom o drZavnoj upravi propisano je da u organizacionom smislu drzavnu upravu
¢ine ministarstva, organi uprave u sastavu ministarstava i posebne organizacije.65 Kao
posebne organizacije javljaju se zavodi, direkcije i agencije. Pojedini poslovi drzavne uprave
zakonom se mogu poveriti autonomnim pokrajinama, opStinama, gradovima i gradu
Beogradu, javnim preduze¢ima, ustanovama, javnim agencijama i drugim organizacijama
(imaocima javnih ovlaséenja). Posebnim zakonima, osnivaju se nedrzavni subjekti sa javnim
ovlaséenjima i to javne agencije,®® javna preduzeca®’ i javne ustanove.

Kada je u pitanju funkcionalni pojam uprave u pozitivnopravnom smislu, istim
zakonom su propisani poslovi drzavne uprave i1 oni obuhvataju: (1) ucestvovanje u
oblikovanju politike Vlade; (2) pracenje stanja; (3) izvrSavanje zakona, drugih propisa i opstih
akata; (4) inspekcijski nadzor; (5) staranje o javnim sluzbama; (6) razvojne poslove i (7)

ostale stru¢ne poslove.68

62 pajvanti¢, M.: Komentar Ustava Republike Srbije, Fondacija Konrad Adenauer, Beograd, 2009, str. 176.

8 (1. 8 Zakona o Viadi, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 55/05, 71/05, 101/07, 65/08, 16/11, 68/12 — US,
72/12, 7/14 - US i 44/14.

® C1. 1 Zakona o ministarstvima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 44/14.

8 (1. 1, st. 2 Zakona o drzavnoj upravi, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 79/05, 101/07, 95/10 i 99/14.

% 7akon o javnim agencijama, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 18/05 i 81/05.

87 Zakon o javnim preduzeéima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 119/12, 116/13i 44/14.

% (1. 12-21 Zakona o drzavnoj upravi, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 79/05, 101/07, 95/10 i 99/14.
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Najzad, lokalna samouprava kao trec¢i segment javne uprave u Republici Srbiji uredena
je u funkcionalnom smislu Zakonom o lokalnoj samoupravi,®® a u organizacionom smislu
Zakonom o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije.”” Valja napomenuti, da i Zakon o
lokalnoj samoupravi propisuje da ¢e se lokalna samouprava ostvarivati u opStnama,
gradovima i gradu Beogradu, dok Zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije to
konkretizuje poimeni¢no navodeci 150 opstina, 23 grada i grad Beograd.

Funkcionalno posmatrano, poslovi lokalne samouprave u Republici Srbiji dele se na
poslove izvornog delokruga i poverene poslove. Poslovi izvornog delokruga propisani su
Clanom 18 Zakona o lokalnoj samoupravi i to u 35 stavova u kojima se vrsi njihova jasna
enumeracija. Poslovi poverenog delokruga jedince lokalne samouprave obavljaju kada im je
to zakonom povereno. Takode, autonomna pokrajina moze odlukom poveriti jedinicama
lokalne samouprave pojedina pitanja iz svoje nadleznosti.

Veoma sliCan pozitivnopravni polozaj javne uprave sa onim u Republici Srbiji,
nalazimo, u Republici Srpskoj. Najpre ¢emo po¢i od Ustava. Ustav Bosne i Hercegovine nije
uredio upravu ni u organizacionom ni u funkcionalnom pogledu. Ipak iz tog ustava,
zakljucujemo, da su osnovni nosioci upravne delatnosti na nivou zajednickih institucija Bosne
i Hercegovine ministarstva.”

Zakon 0 upravi propisuje organizacioni i funkcionalni polozaj uprave u zajednickim
institucijama Bosne i Hercegovine. U organizacionom pogledu, poslove uprave obavljaju
ministarstva Bosne 1 Hercegovine i druge institucije Bosne 1 Hercegovine odredene zakonom.
Takode, odredene poslove uprave mogu obavljati javne korporacije, komore, javna preduzeca
(drustva), agencije i druga pravna lica Bosne i Hercegovine, kad im je zakonom povereno
vrienje javnih ovlai¢enja (institucije s javnim ovlagéenjima).”

U funkcionalnom smislu, Zakon o upravi propisuje slede¢e poslove uprave: (1)
izvrSenje zakona i1 drugih propisa; (2) vrSenje upravnog nadzora nad provodenjem zakona i
drugih propisa; (3) donoSenje propisa za provodenje zakona i drugih propisa; (4) predlaganje 1
davanje preporuka iz oblasti zakonodavstva; (5) davanje odgovora na pitanja organa
zakonodavne i izvrSne vlasti koje se odnose na njihovu nadleznost i (6) obavljanje drugih

upravnih 1 stru¢nih poslova odredenih zakonom 1 drugim propisima. 3

% 7akon o lokalnoj samoupravi, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 9/2002 i 30/2004.

70 7akon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srbije, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 129/2007.

" CL V, tacka 4 Ustava Bosne i Hercegovine, Dejtonski mirovni sporazum, USAID, Banja Luka, str. 64-80 i
SluZbeni glasnik Bosne i Hercegovine, br. 25/09.

"2 Clan 2 Zakona o upravi, Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine, br. 32/02 i 102/09.
" Clan 10 Zakona o upravi, Sluzbeni glasnik Bosne i Hercegovine, br. 32/02 i 102/09.
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Valja napomenuti, da na nivou Bosne i Hercegovine postoji i Zakon o ministarstvima i
drugim telima uprave Bosne i Hercegovine koji propisuje da su ministarstva tela uprave koja
obavljaju upravne i stru¢ne poslove iz nadleznosti Bosne i Hercegovine u jednom ili vise
srodnih podru¢ja u kojima u celini, ili zakonom, odnosno drugim propisom odredenom
obimu, neposredno obezbeduju primenu zakona i1 drugih propisa i odgovaraju za njihovo
izvrSavanje. Ministarstva pripremaju zakone i druge propise i opSte akte iz svog delokruga, te
obavljaju i druge poslove odredene posebnim zakonima i drugim propisima.”* 1z ovakve
konstatacije proizilazi da je zakon propisao, tac¢nije uredio ustavnu materiju buduci da su
ovakve formulacije imanentne ustavu. Kako je Ustav Bosne i Hercegovine kratak i Stur te ni
priblizno nije uredio inace ustavima propisanu materiju onda je, ¢ini se, nametnuta potreba da
se to uradi zakonom.

Ustav Republike Srpske,” za razliku od Ustava Bosne i Hercegovine ureduje javnu
upravu u organizacionom i funkcionalnom smislu do one mere do koje to ina¢e moderni
ustavi &ine. Tako, Cl. 97 i amandman LXXXV utvrduje da poslove uprave obavljaju:
ministarstva; drugi republicki organi uprave; preduzeca i druge organizacije kada su im
zakonom poverena javna ovlascenja i organi lokalnih jedinica (opstine i grada) kada im je to
zakonom povereno.

Takode, amandman LXXXYV, Ustava Republike Srpske, definiSe da ,,javne institucije*
obuhvataju: ministarstva u Vladi Republike Srpske, opstinske organe vlasti, okruzne i
opstinske sudove u Republici Srpskoj.

Zakonom o ministarstvima Republike Srpske poslove republicke uprave obavljaju
ministarstva, republi¢ke uprave i republi¢ke upravne organizacije.

Clanom 12 Zakona o republi¢koj upravi, propisano je da poslove drzavne uprave u
Republici Srpskoj obavljaju ministarstva, republicke uprave i republicke upravne
organizacije.”’

Na osnovu ¢lana 65 Zakona o republickoj upravi Republike Srpske, organi drzavne
uprave: (1) vode politiku razvoja; (2) prate stanja u pojedinim oblastima; (3) vrSe normativnu

delatnost; (4) izvrSavaju zakone i druge propise; (5) vrSe upravni nadzor; (6) odlucuju u

" Clan 2 Zakona o ministarstvima i drugim tijelima uprave BiH, SluZzbeni glasnik BiH, broj: 05/03, 42/03,
26/04, 42/04, 45/06, 88/07, 35/09, 59/09 i 103/09.

™ Clan 97 Ustava Republike Srpske, Ustav Republike Srpske, Pregiséeni tekst, Sluzbeni glasnik Republike
Srpske, br. 21/92, 28/94, 8/96, 13/96, 15/96, 16/96, 21/96, 21/02, 26/02, 30/02, 31/02, 69/02, 31/03, 98/03,
115/05i 117/05.

"® Clan 2 Zakona o ministarstvima Republike Srpske, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, broj: 70/02.

" Clan 12 Zakona o republickoj upravi, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 118/08, 11/09, 56/10, 74/10,
24/12 i121/12.
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upravnom postupku o pravima i obavezama ucesnika u postupku; (7) postupaju u prekrSajnom
postupku; (8) staraju se o javnim sluzbama i (9) vrie ostale struéne poslove uprave.’

Pored organa drzavne uprave, sistem javne uprave u Republici Srpskoj ¢ine i subjekti
sa javnim ovlas¢enjima koji ostvaruju delatnosti vrSenja javnih sluzbi i formiraju se bilo od
strane drzave ili od strane jedinice lokalne samouprave u dva naj¢eéa organizaciona oblika,
kao javna preduzeca i kao javne ustanove. Javna preduzeca se formiraju za obavljanje
delatnosti u oblasti energetike, komunikacija, telekomunikacija, poStanskog saobracaja,
Sumarske delatnosti, puteva, komunalnih delatnosti i dr., dok se javne ustanove formiraju za
obavljanje delatnosti u oblasti zdravstvene zaStite, socijalne zaStite, penzijsko-invalidske
zastite, obrazovanja, nauke, kulture, sporta i dr.

Polozaj javnih sluzbi u Republici Srpskoj nacelno je regulisan Zakonom o javnim
sluzbama. Prema pomenutom zakonu, pod javnim sluzbama smatraju se ustanove, javna
preduzeca i1 drugi zakonom utvrdeni oblici organizovanja, koji obavljaju delatnost od opsteg
interesa kojim se obezbeduje ostvarivanje prava i duznosti fizickih i pravnih lica te
ostvarivanje drugog zakonom utvrdenog interesa.’”” Pored navedenog zakona koji je
sistemskog karaktera, postoji 1 ve¢i broj drugih zakona koji reguliSu pojedinac¢ne oblasti, bilo
da se radi o delatnosti iz nadleznosti javnih preduze¢a (Npr. Zakon o Sumama, Zakon o
putevima, Zakon o telekomunikacijama i dr.), ili da se radi o delatnosti iz nadleznosti javnih
ustanova (Npr. Zakon o visokom obrazovanju, Zakon o penzijsko-invalidskom osiguranju,
Zakon o socijalnoj zastiti i dr.).

Kada je u pitanju lokalna samouprava u Republici Srpskoj, kao jedan od
organizacionih segmenata javne uprave, najpre treba naglasiti da je ona u njenoj potpunoj
nadleznosti te da Ustav BiH ni zakoni doneseni na nivou BiH ne propisuju bilo kakvu
jurisdikciju drZzavnog nivoa vlasti nad lokalnom samoupravom. Ustav Republike Srpske,
istina, ne garantuje pravo na lokalnu samoupravu ali u Clanu 102 propisuje da se sistem
lokalne samouprave ureduje zakonom, te da se zakonom moze poveriti vrSenje poslova
lokalne uprave gradu. Prethodno, Clanom 100, Ustav Republike Srpske je propisao, da se
teritorijalna organizacija Republike ureduje zakonom.

Zakonom o lokalnoj samoupravi definisana je lokalna samouprava kao ,,pravo gradana
da neposredno i1 preko svojih izabranih predstavnika ucestvuju u ostvarivanju zajednickih

interesa stanovnika lokalne zajednice, kao i pravo i sposobnost organa lokalne samouprave da

8 Clan 65 Zakona o republickoj upravi, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 118/08, 11/09, 56/10, 74/10,
24/12 i121/12.
" C1. 2 Zakona o sistemu javnih sluzbi, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 68/2007 i 109/2012.
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reguliSu i upravljaju, u granicama zakona, javnim poslovima koji se nalaze u njihovoj
nadleznosti, a u interesu lokalnog stanovnistva.“® Ovakva odrednica je gotovo preuzeta iz
Evropske povelje o lokalnoj samoupravi koju je Bosna i Hercegovina ratifikovala, a
Republika Srpska u veoma visokom stepenu implementirala.®

Takode, prema Zakonu o lokalnoj samoupravi, poslovi lokalne samouprave mogu se
podeliti na poslove izvornog i poslove prenesenog delokruga. U poslove izvornog delokruga
jedinice lokalne samouprave spadaju: (1) poslovi koji se odnose na planove i programe
razvoja; (2) prostorno i urbanisticko planiranje; (3) gradevinsko zemljiSte 1 gradenje; (4)
donosenje budZeta i zavr$nog racuna; (5) raspolaganje i upravljanje imovinom; (6) formiranje,
tj. menjanje i ukidanje administrativnih organa; (7) komunalni poslovi (vodosnadbevanje,
Cistoca, energija, zelenilo, parkovi i dr.; (8) primarna zdravstvena zastita; (9) predskolsko i
srednje obrazovanje; (10) socijalna zastita; (11) sport i kultura i drugi poslovi. Nad poslovima
izvornog delokruga obezbeden je administrativni nadzor od strane Republike ali samo u
domenu kontrole zakonitosti, ali ne i celishodnosti. S druge strane, u poslove prenesenog
delokruga spada grupa poslova koje je Republika zakonima prenela na lokalnu samoupravu i
za iste obezbedila finansijska sredstva pri cemu se kroz administrativni nadzor vrsi kontrola
zakonitosti ali i celishodnosti takve grupe poslova.®

Prema Zakonu o lokalnoj samoupravi, lokalna samouprava u Republici Srpskoj se
ostvaruje u opStinama i gradovima. Izmedu opStine i grada (izuzev grada Isto¢no Sarajevo
kojeg Cine pet opstina) gotovo da nema nikakvih razlika. Zakonom o teritorijalnoj organizaciji

Republike Srpske,® Republika Srpska je podijeljena na 58 opétina i $est gradova.

4. ORGANIZACIJA JAVNE UPRAVE

Kako je u ranijim izlaganjima bilo reci o teorijskom pojmu organizacije u ovom delu
rada osvrnué¢emo se kratko na prakti¢ne aspekte organizovanja javne uprave.

Budu¢i da u teoriji preovladava stav da javna uprava predstavlja skup organa i
organizacija, a kako svaki organ ima svoju organizaciju onda javnu upravu mozemo svesti na

skup razli¢itih organizacija. Formiranje organizacija u javnoj upravi nije nimalo jednostavan

8 (1. 2 zakona o lokalnoj samoupravi, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 101/04, 42/05, 118/05 i 98713.
8Sjre videti: European Charter of Local-self Government, Council of Europe, dostupna na:
http://www.coe.int/en/web/portal/home, pristupljeno: 29.06. 2015. godine.

8 Uporediti: Pordevi¢, S.: Renesansa lokalne vlasti, uporedni modeli, Fakultet politikih nauka Univerziteta u
Beogradu i Cigoja §tampa, Beograd, 2012, str. 67-82.

8 zakon o teritorijalnoj organizaciji Republike Srpske, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 69/09, 70/12 i
83/14.
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zadatak 1 njemu se mora posvetiti duzna paznja. Glavno pitanje koje se namece pri tome jeste,
koji su to prametri koji determiniSu vrstu, broj i strukturu organizacija u javnoj upravi. Prof.
Pavle Dimitrijevi¢ ovom problemu pristupa kroz dva pitanja. Prvo, ko je ovlaséen da stvara
organizacije javne uprave i drugo, koje radnje treba obaviti da bi se stvorila jedna upravna
organizacija.®* Svakako, da ovde moramo razdvojiti upravne organizacije od organizacija u
javnoj upravi $to, ¢ini se pomenuti autor katkad poistovecuje.

Formiranje upravnih organizacija vrSi se najvisSim pravnim aktima — Ustavom i
zakonom i od strane zakonodavnog tela. Formiranje organizacija u oblasti delovanja javne
uprave (koje ne moraju imati karakter upravnih organizacija) vrsi se kako zakonskim tako i
podzakonskim (na zakonu zasnovanim) pravnim aktima, pri ¢emu te organizacije mogu biti
formirane i od nizih organa vlasti sto nalazimo na polju lokalne samouprave u oblasti javnih
preduzeca i ustanova koje formiraju opStine odnosno gradovi.

Organizacija javne uprave zavisi od nekoliko €inilaca. Najpre, na organizaciju javne
uprave utice drustveno uredenje i oblik vladavine svake zemlje ponaosob. Tako je
komunisticki tip drzave uspostavio monolitnu javnu upravu centralistickog tipa sa elementima
podrustvljavanja u kojoj su svi subjeti bili drzavni. Uprava 1 administracija tog vremena Cinili
su sintetizovane pojmove. Svaki segment koji danas Cini javnu upravu bio je drzavni pa ¢ak i
privredni subjekti. Dolaskom demokratskih vlasti, trziSne ekonomije i privatizacijom drzavne
svojine, te demokratizacijom i dekoncentracijom vlasti kroz ja¢anje lokalne samouprave javna
uprava doZivljava svoju transformaciju. U tako organizaciono transformisanoj javnoj upravi
drZava zadrzava izvorna ovlas¢enja kroz organe drzavne uprave i upravne organizacije te se
formira nedrzavna uprava koja obuhvata subjekte s prenesenim (javnim) ovlaséenjima i
uprave jedinica lokalnih samouprava (opstina i gradova). Dakle, veliki deo drzavne moci kroz
institut javnih ovlas¢enja prelazi na neke druge van drzavne aktere. Koje ¢e poluge mo¢i kroz
subjekte javne uprave drzava zadrzati zavisi od nje same ali i mnogih drugih faktora (stepena
demokratizacije, druStvenog uredenja, oblika vladavine, potreba gradana, razvijenosti
privrednog sistema, integracijskih prilika 1 sl.). Medutim na podrucju lokalne samouprave
sledstveno Evropskoj povelji o lokalnoj samoupravi, vecina drzava evropskog podneblja
pribegla je decentralizaciji i demokratizaciji vlasti kroz davanja prava teritorijalnim
jedinicama (naj¢es¢e opStinama 1 gradovima) na lokalnu samoupravu.

Kao znacajan segment upravnog organizovanja demokratske zemlje razvijaju i javne

sluzbe koje na osnovu prenesenih ovlaséenja obavljaju poslove na dobrobit gradana. Ti

# Dimitrijevi¢ Pavle, Organizacija i metodi rada javne uprave, | Organizacija u javnoj upravi, Il dopunjeno
izdanje, Savremena administracija, Beograd, 1959, str. 206.

34



poslovi se obavljaju kroz dva najc¢esca oblika javnih sluzbi-javna preduzeca i javne ustanove.
Moguce je izdiferencirati jo§ jednu kategoriju organizovanja, tzv. ustanove od opste koristi.
Tako, javna preduzeca se obrazuju u oblasti vodosnadbevanja, elektri¢ne energije, transporta,
komunikacija, komunalnih i drugih delatnosti, dok se javne ustanove obrazuju u oblasti
zdravstvene zastite, penzijsko-invalidske zaStite, socijalne zaStite i osiguranja, sporta i drugih
drustvenih delatnosti.

Slede¢i faktor koji uti€e na strukturu javne uprave jeste njena drusStvena i politicka
koncepcija koja proizilazi iz modela politicke vlasti. U ovom segmentu toerijska promisljanja
0 shvatanju javne uprave dolaze do izraZzaja. Stoga, one zemlje koje favorizuju koncepciju
uprave kao drzavne vlasti sklonije su razvijanju drzavnih organa uprave, dok one zemlje koje
javnu upravu shvataju kao svojevrstan servis gradana pribegavaju snaznom razvoju javnih
sluzbi.

Kao znacajan faktor u konfiguraciji javne uprave mozemo izdvojiti i razvoj privrednog
sistema. U demokratskim drzavama snaznu privredu prati i razvijena uprava odnosno
administracija na svim nivoima njenog druStvenog organizovanja. Postojanje veceg
birokratskog aparata moZemo opravdati samo u takvim situacijama. NaZalost tranzicijske
zemlje koje su predmet naSeg buduéeg razmatranja razvijaju veliki broj subjekata javne
uprave uprkos niskom ekonomskom rastu i nerazvijenoj privredi Sto i jeste jedno od njihovih
negativnih obelezja.

Najzad, na organizaciju javne uprave utice i veli¢ina drzavne teritorije. Zemlje koje
zahvataju vecu povrSinu bez obzira na njihovo unutras$nje uredenje razvijaju javnu upravu sa
veé¢im brojem upravnih subjekata bez obzira da li su ti subjekti odraz dekoncentracije ili
decentralizacije drzavne vlasti. VVazi i obrnuto.

U zapadnoj literaturi, u najve¢em broju slucajeva, analizira se razlika izmedu privatne
1 javne organizacije. Pri tome isti¢e se nekoliko dieferencijacija. Prvo, socijalnim pitanjima je
dato vise tezine u javnim nego u privatnim organizacijama. Drugo, rukovodioci u javnim
organizacijama su odgovrni gradanima i bira¢ima, a ne posebnim grupama. Trece, javne
organizacije imaju veéi naglasak na otvorenost, transparentnost, jednak tretman,

nepristrasnost i predvidljivost, za razliku od privatnih.

5. POLOZAJJAVNE UPRAVE U SISTEMU PODELE VLASTI

U vecini demokratskih drzava vlada nacelo podele vlasti na zakonodavnu, izvrSnu i

sudsku. Takva podela ima za cilj uspostaviti sistem balansa odnosno ravnoteze pri ¢emu bi
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jedna vlast ograni¢avala (kocila) ponaSanje druge kako ni jedna ne bi imala dominantan
polozaj.

U dosadasnjim teorijskim i pozitivnopravnim analizama upravu smo pozicionirali na
terenu izvrsne vlasti §to ne znac¢i da ona nema relacije sa ostalim granama vlasti. Upravo ti

odnosi i relacije uprave i drugih grana vlasti bi¢e predmet izlaganja u nastavku rada.

5.1. Odnos uprave i zakonodavne vlasti

Zakonodavna vlast je u demokratskim drzavama najvise telo politickog predstavljanja
u kojem odluéju direktni predstavnici birani od naroda. Najcesc¢i naziv za zakonodavnu vlast
zemlje je Parlament.® Parlament je organ drzavne vlasti koji donosi izvorne propise i koji
originerno regulise drustvene odnose.®® Osnovna funkcija Parlamenta jeste donosenje ustava i
zakona. Pored pomenutih akata, zakonodavna vlast donosi i neke druge akte pravne prirode
(poslovnik o radu, odluke, resenja i sl.), kao i akte politicke prirode (deklaracije, rezolucije,
preporuke, smernice, nacelne stavove i dr.).

Razmatrajuci relaciju izmedu zakonodave vlasti i uprave, u veéini sistema zasnovanih
na podeli vlasti, moZzemo govoriti 0 najmanje tri nadleznosti koje zakonodavna vlast ima nad
upravom i to su: organizaciona, finansijska, kadrovska (personalna) i kontrolna nadleznost.

Organizaciona nadleznost zakonodavne vlasti nad upravom se sastoji u tome, da
zakonodavna vlast osniva, menja i ukida organe uprave, istovremeno im propisujuci delokrug
poslova i zadataka. Ovo pogotovo preovladava u okvirima naSeg pravnog sistema gde se
organi uprave formiraju, menjaju i ukidaju iskljué¢ivo Ustavom i zakonom.¥

Finansijska nadleznosti zakonodavne vlasti nad organima uprave ispoljava se kroz
usvajanje budZeta kada se organima uprave dodeljuju budZetska sredstva neophodna za

njihovo potpuno ili delomi¢no funkcionisanje. Naime, svake godine, zakonodavna vlast

8 predstavni¢ka tela zakonodavne vlasti u razligitim zemljama imaju razlicite nazive. U Republici Srbiji je to
Narodna skupstina Republike Srbije. Isto je i u Republici Srpskoj — Narodna skupstina Republike Srpske. U
Federaciji Bosne i Hercegovine susre¢emo naziv Parlament Federacije Bosne i Hercegovine, dok je na niovu
Bosne i Hercegovine zakonodavno telo nazvano Parlamentarna skupstina Bosne i Hercegovine (kao
Parlamentarna skupstina Saveta Evrope). 1z ovoga proizilazi dupliranje naziva, odnosno u jednom nazivu je i
Parlament i Skupstina, Sto nije jedini terminoloSki nonsens (npr. Vrhovni kasacioni sud, ako je Vrhovni onda je i
kasacioni) i sl. U SAD figurira naziv Kongres, u Engleskoj Parlament, u Rusiji Duma, u lzraelu Kneset, u
Nemackoj Bundestag, u Islandu Alting, u Norveskoj Storting, u Svedskoj Riksdag, u Danskoj Folketing, u
Spaniji Kortes, u Iranu Medzlis, u Bugarskoj Narodno sobranje, sli¢no je i u Makedoniji — Sobranie, u Hrvatskoj
Sabor, u itd.

% Markovi¢, R.: Ustavno pravo i politicke institucije, dvanaesto osavremenjeno izdanje, Sluzbeni glasnik i
Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2008, str. 273.

8 |zuzetak od ove situacije nalazimo u vreme postojanja Savezne Republike Jugoslavije kada su organi uprave
formirani uredbom.
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donosi u slozenoj proceduri Zakon o budZetu kojim se kroz detaljno razradene budzetske
stavke precizira finansiranje aktivnosti svih budzetskih korisnika pa tako i organa uprave.
Takode, na prihodovnoj strani budzeta, pojedinim organima uprave daje se obaveza da
prikupe odredena finansijska sredstva. U tom smislu, organi uprave nisu samo budZzetski
potrosaci nego i subjekti koji prikupljaju sredstva te organi koji doprinose dohodovnoj strani
budZeta kao poreski obveznici.®

Kadrovska (personalna) nadleznost zakonodavne vlasti nad organima uprave ogleda se
u ¢injenici da zakonodavna vlast kroz formiranje vlade odnosno imenovanje ministara kao
inokosnih organa direktno utice na rukovodenje organima uprave kroz odredivanje strateskog
(top) menadZmenta.®

Najzad, zakonodavna vlast kontroliSe rad organa uprave u postupanju i provodenju
upravne delatnosti na direktan ili posredan nacin. Ovaj oblik kontrole se svrstava u politicku
kontrolu uprave (postoji joS i pravna kontrola uprave kao i neki drugi posebni oblici kontrole
uprave). Pored toga, §to u najveéem broju slucajeva zakonodavna vlast bira ombudsmana za
ljudska prava koji izmedu ostalog kontroliSe i rad uprave, zakonodavna vlast vrsi i direktne
odredene oblike kontrole uprave kroz sledece institute: poslanicko pitanje, pitanje presedniku
Vlade, obaveStavanje, parlamentarna interpelacija, pokretanje rasprave, pitanje poverenja
Vladi, izvesStaji o radu, anketni odbori, parlamentarne komisije, parlamentarni odbori za
razligite oblasti, predstavke gradana i sl.”

Svakako da i uprava ima obaveze prema zakonodavnoj vlasti. Propisivanjem opstih
pravnih pravila zavrSava se radnja zakonodavne vlasti, a otpoCinje radnja izvrsne vlasti. Ova
druga vlast sada ima da se stara o izvrSavanju odluka zakonodavne vlasti. Ona, dakle, izvrSava
zakone, druge propise i opSte akte parlamenta. Tri vrste obaveza stoje u vezi s tim zadatkom
pred organima izvrSne vlasti: (1) donoSenje podzakonskih akata; (2) izdavanje pojedinacnih
pravnih akata i (3) vrienje odredenih materijalnih akata (upravnih radnji).*

Sledom navedenog, uocavamo ulogu izvr$ne vlasti u realizaciji zakona ne samo kroz
njihovo predlaganje i pravno uobli¢avanje ve¢ i kroz njihovo razradivanje donoSenjem

podzakonskih akata, a radi izvrSavanja. Stoga, neki autori, govore i o zakonodavnoj ulozi

8 Vranje$, N.: Polozaj uprave u sistemu podjele vlasti, Godi$njak Fakulteta pravnih nauka, nau¢no-struéni
Casopis iz oblasti pravnih nauka, (ur. Mitrovi¢ Lj.), br. 4/2014, Banja Luka, 2014, str. 194.

% 1bid., str. 194.

% Sire videti: Dimitrijevi¢ Predrag: Upravno pravo, opéti deo, knjiga druga, Centar za publikacije pravnog
fakulteta u NiSu, Nis, 2008, str. 153-160.

°! Milosavljevi¢, B.: Upravno pravo, Pravni fakultet Univerziteta Union u Beogradu i JP Sluzbeni glasnik,
Beograd, 2007, str. 31.
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izvréne vlasti ili tzv. podzakonodavstvu.* Preciznije, govori se o normativnoj delatnosti
organa uprave. Zasto organi uprave (prvenstveno drzavne uprave) vrse normativnu delatnost,
Cesto se postavlja pitanje. Prvenstveno $to su organizaciono i tehnicki ospsobljeni da predlazu
zakone i podzakonske akte Vladi i zakonodavnoj vlasti te da kroz podzakonske akte koje
donose provode zakone i druge propise Parlamenta i Vlade. Takode, treba napomenuti da
organi uprave dostavljaju zakonodavnoj vlasti, najées¢e posredstvom Vlade odredene podatke
1 informacije te izveStaje o radu, ne samo radi ostvarivanja kontrolne funkcije ve¢ 1 radi

upoznavanja sa stanjem i u cilju adekvatnijeg rada i donoSenja odluka zakonodavne vlasti.
5.2. Odnos uprave i sudske vlasti

Sudsku vlast obavljaju sudovi koji su samostalni i nezavisni organi drzavne vlasti.
Postoji veliki broj medunarodnih dokumenata i instrumenata koji uspostavljaju standarde
nezavisnosti sudstva.*® Medu njima, posebno mesto ima Preporuka (94)12 Komiteta ministara
Saveta Evrope o nezavisnosti, efikasnosti i ulozi sudija. Navedena preporuka, prepusta
drzavama reSavanje mnogih pitanja. Jo$ detaljnije je Misljenje br. 1 (2001) Konsultativnog
Saveta evropskih sudija o standardima za nezavisnost sudstva i stalnost sudija.**

Univerzalna deklaracija o nezavisnosti pravosuda, usvojena u Montrealu, 1983.
godine, daje preporuke o0 nezavisnosti, postavljenju, nadleznostima, imunitetima i
privilegijama, napredovanju i usavrSavanju te o disciplinskoj odgovornosti i prestanku rada
sudija.*®

Nezavisnost sudstva podrazumeva institucionalnu nezavisnost (nezavisnost sudstva
kao institucije) i personalnu nezavisnost (nezavisnost sudija kao li¢nosti). Svakako, da
nezavisnost sudova i sudija ne znaci njihovu otudenost od organa drzavne vlasti pogotovo

organa zakonodavne vlasti.*®

% Markovi¢, R.: Izvr$na vlast, Savremena administracija, Beograd, 1980, str. 82.

% Vranjes, N.: Polozaj uprave u sistemu podjele vlasti, Godisnjak Fakulteta pravnih nauka, nauéno-stru¢ni

Casopis iz oblasti pravnih nauka, (ur. Ljubinko Mitrovic), br. 4/2014, Banja Luka, 2014, str. 194-195.

% Videti: Misljenje Venecijanske komisije o odredbama o pravosudu u Nacrtu ustava Republike Srbije, br.
349/2005, Strazbur, 2005.

% Na medunarodnom nivou postoje jo i: Osnovna nacela nezavisnosti sudstva, usvojena od strane Sedmog
kongresa UN i prihvacena od strane Generalne skupstine UN, 1985; IBA (International Bar Association)
minimum standarda za nezavisnost sudstva, 1982; Preporuka R (94) 12 Komiteta ministara Saveta Evrope
drzavama ¢lanicama o nezavisnosti, efikasnosti i ulozi sudija; Evropska povelja o zakonu za sudije i
Bagalorski principi sudijskog ponasanja, 2002. Sire videti: Uporednopravni pregled osnovnih nadela o
nezavisnosti sudstva, ABA CEELI, 2007.

% U zemljama regiona i evropskim zemljama neupitna je uloga zakonodavne vlasti na izbor tuZilaca i sudija uz
posredovanje strucnih tela kao $to su sudski i tuzilacki saveti (Srbija, Hrvatska, Crna Gora, Makedonija,
Moldavija, Madarska). Staviie, u mnogim evropskim zemljama, izvrina vlast (vlada i $ef drzave) imaju
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Uprava i sudstvo u sustini predstavljaju dve potpuno odvojene vlasti. Ipak izmedu ove
dve vlasti postoje odredene uzajamne relacije i povezanost. Odnos izmedu sudske vlasti i
uprave najviSe dolazi do izrazaja kroz sudsku kontrolu uprave kao poseban oblik (pravne)
kontrole uprave. U tom pogledu, sudovi imaju moguénost kontrole pojedina¢nih pravnih
akata, tj. upravnih akata (reSenja i zakljucaka), kojima u odredenom zakonom uredenom
postupku organi drzavne uprave, subjekati sa javnim ovlas¢enjima i organi jedinica lokalne
samouprave reSavaju o pravima, obavezama i pravnim interesima fizickih i pravnih lica u
nekoj upravnoj stvari. Naime, ovi akti mogu biti predmet upravnog spora®” pred nadleznim
sudom ukoliko su ispunjeni uslovi, da je njima povredeno neéije pravo, da sam akt ima
karakter pojedina¢nog pravnog (upravnog akta) i da postoji spoljasnja inicijacija (tuzba) za
sudsko preispitivanje kona¢nog upravnog akta. Kao ishod upravnog spora, moze do¢i do
kasacije upravnog akta ali u izuzetnim sluajevima sud moZze u upravnom sporu pune
jurisdikcije 1 meritorno resiti spornu situaciju pri cemu sudski akt u potpunosti zamenjuje
upravni i obavezuje upravu na postupanje u skladu sa pravnim shvatanjem suda. Budu¢i da, u
demokratskim drzavama preovladava nacelo podele vlasti pri ¢emu jedna vlast ne bi trebala
da se meSa u poslove druge vlasti, ovakva pravna situacija, gde sud u sporu pune jurisdikcije
reSava upravnu stvar, po vecini teoreti¢ara, smatra se najdirektnijim i eklatantnijim primerom
zadiranja sudske u nadleznost upravne vlasti. Pri ¢emu je moguce i da sud, na odreden nacin

intervenide i narusi, jedan upravi svojstven institut — institut diskrecione (slobodne) ocene.®

5.3. Odnos uprave i izvrsne vlasti

Organizaciono posmatrano, izvr$nu vlast ¢ine vlada i $ef drzave. Sef drzave moze biti
predsednik kao pojedinacni inokosni organ, zatim predsedniStvo kao viSeclani kolektivni Sef
drZzave, monarh ili organ nekog drugog naziva. Razli¢iti su modeli i odnosa Sefa drzave i
vlade. Tako je u nekim zemljama Sef drzave ujedno i predsednik vlade tj. Sef administracije,

egzekutiva, tj. sistem u kojem Sef drzave i vlada dele funkciju izvrsne vlasti.

takode, ulogu u izboru tuzilaca (Francuska, Bugarska, Rumunija, Portugalija). BiH je gotovo jedinstven primer
zemlje u svetu u kojoj sudije i tuzioci biraju sami sebe bez ikakve odgovornosti prema zakonodavnoj i izvrSnoj
vlasti.
%" Radenovi¢, M.: Predmet upravnog spora, Moderna uprava, &asopis za upravno-pravnu teoriju i praksu, (Ur.
Radeta A.), br. 7/8, Agencija za drzavnu upravu Republike Srpske, Banja Luka, 2012, str. 7-17.
% Vranje$, N.: Polozaj uprave u sistemu podjele vlasti, Godisnjak Fakulteta pravnih nauka, nauéno-stru¢ni
Casopis iz oblasti pravnih nauka, (ur. Mitrovi¢ Lj.), br. 4/2014, Banja Luka, 2014, str. 195-196.
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Dok zakonodavna vlast istorijski nastaje kasno, dotle je upravna delatnost uvek
postojala. U pocetku, ona se sastojala uglavnom iz materijalnih radnji samih drzavnih organa,
ali se kasnije sve vise razvija donoSenje konkretnih i pojedina¢nih propisa kojima se zahteva
vrSenje materijalnih radnji od gradana. %

Danas, mnogi autori razlikuju cetiri drzavno-pravne funkcije, stavljaju¢i upravnu
funkciju kao zasebnu (kod nas: Jovan Pordevi¢, Ratko Markovi¢, Milan Petrovi¢ i dr.).
Ovakva teorijska shvatanja uobli¢ena su u okviru tzv. kvadrijalistickih teorija o drzavnim
funkcijama (vlastima).

Pojam izvrsne vlasti je veoma diskutabilan pogotovo s aspekta uprave. U tom pogledu
razvile su se mnogobrojne teorije o podeli i poloZaju vlasti."® Uprkos divergentnim
teorijskim razmisljanjima, smatramo, da izvrSna vlast ipak obavlja dve grupe poslova, neki
kazu najmanje dve funkcije. Jedna funkcija izvrSne vlasti je politicka funkcija 1 ona
podrazumeva upravljanje (vladanje) drzavom. U tom smislu, vlada je organ vlasti koji planira
i realizuje klju¢ne politike (spoljnu, unutrasnju, odbrambenu 1 dr.). Tada vlada nastupa kao
tipican organ politicke vlasti. Takode, vlada, zajedno sa Sefom drzave predstavlja i zastupa
drzavu na unutra$njem i medunarodnom planu. Druga funkcija izvrSne vlasti ima stru¢no-
izvrsilacki (provedbeni) karakter, a to je u situaciji kada vlada u liku administracije, dakle
uprave, obavlja veliku grupu administrativnih poslova koje organi uprave vrse svakodnevno u
cilju odrzavanja funkcionisanja sistema odnosno zadovoljavanja zivotnih potreba gradana.
Upravo iz tih razloga, u organizacionom smislu, a u okviru izvrSne vlasti formiraju se
mnogobrojni organi i organizacije uprave. Prema naSem pravnom sistemu to su ministarstva,
republicke uprave i republicke upravne organizacije koje obavljaju upravne delatnosti, tj.
poslove administracije, a Sto je uobiCajeno u svim sistemima. Oni samo organizaciono
pripadaju vladi, tako da je pojam vlade Sirokog znacCenja kako organizaciono tako 1
funkcionalno.

Klasi¢na podela vlasti na zakonodavnu, izvrsnu i sudsku ne moze biti dosledno
sprovedena pogotovo s aspekta upravne delatnosti. Zakonodavna vlast donosi ustav i zakone,
ali ih uprava pravno priprema i oblikuje i Sto je posebno vazno izvrSava. Kada je u pitanju
sudska vlast, dosta je jasno razgrani¢enje uprave i sudstva buduéi da sudska vlast obuhvata
aktivnosti donoSenja sudskih akata kojima se reSavaju sporne situacije dok uprava donosi

upravne akte kojima se reSavaju uobicCajne zivotne vansporne situacije od opsSteg znacaja.

% Luki¢, R., sa Kosuti¢ B.: Uvod u pravo, Nau¢na knjiga, Beograd, 1988, str. 184-185.
199 Sire videti: Popovi¢, S., Petrovié, M. i Prica M.: Upravno pravo, opéti deo, novo izmenjeno izdanje, Sven,
Ni§, 2010, str. 45-48.
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Medutim, nesporan je intervencionizam sudske vlasti u rad organa uprave kroz kontrolu
uprave u vidu upravnog spora, pogotovo onog pune jurisdikcije.

Nema sumnje da upravu mozemo pozicionirati na teren izvrdne vlasti, narocito kada
uprava vrsi standardne i svakodnevne upravne poslove zadovoljavaju¢i potrebe drzave i
njenih gradana. To nikako ne zna¢i da uprava nije i neSto mnogo Sire, te se samim tim ne
moze svesti na puku vlast izdavanja pojedina¢nih upravnih akata autoritativnog tipa te vrSenje
upravnih radnji prisile i ogranicenja, kako to tvrde protagonisti koji zastupaju shvatanje
uprave u uzem smislu. Pove¢anim obimom drustvenog razvoja te stalnim usavrSavanjem
drustvenih odnosa doslo je i do povecanja druStvene, a samim tim i upravne delatnosti. Zbog
toga, danas, uprava se sve viSe bavi velikim brojem aktivnosti koje proisti¢u iz zahteva
gradana za odredenim potrebama uobicajenog vanspornog karaktera te raznim javnim
servisima i sluzbama.™™

Sledstveno navedenom, s velikom pouzdano$¢u mozemo tvrditi da postoje dve
funkcije izvrSne vlasti. Jedna funkcija je politicka, a druga administrativna. Pri tome ne
mozemo poistovetiti funkciju uprave sa funkcijom izvrsne vlasti ali ne mozemo ni prihvatiti
tezu o postojanju zasebne upravne funkciji drzavne vlasti, buduci da su politicka i izvrSna
komponenta u ovom slucaju dve strane jedne iste medalje i da ne mogu funkcionisati

odvojeno.**

6. UPRAVNA DELATNOST

Zanemarujuéi teorijske nesuglasice upravnu delatnost u ovom segmentu rada
posmatracemo kao ukupnost poslova koje uprava vrSi. U tom smislu oslonicemo se na
pozitivnopravno odredenje uprave u funkcionalnom smislu. Tako, upravnu delatnost
sagledavamo kroz poslove koje obavljaju organi drZzavne uprave, subjekti s javnim
ovlas¢enjima i organi jedinica lokalne samouprave. Upravna delatnost se egzaktnije precizira
zakonima. Kako je o pozitivnpravnom pojmu uprave ve¢ pisano u ovom delu rada izvrSicemo
grupisanje poslova uprave prema prirodi njihove delatnosti.*®®
Kada je u pitanju upravna delatnost organa drZzavne uprave, ona se moze svesti na

nekoliko kategrorija poslova. Prvo, normativna delatnost obuhvata donoSenje propisa

191 \/ranje$, N.: PoloZaj uprave u sistemu podjele vlasti, Godisnjak Fakulteta pravnih nauka, nauéno-struéni
Casopis iz oblasti pravnih nauka, (ur. Mitrovi¢ Lj.), br. 4/2014, Banja Luka, 2014, str. 197.
102

Ibid., str. 197.
193 Sire videti: Galevski, S.: Upravno pravo, Pravni fakultet za privredu i pravosude, Novi Sad, 2008, str. 121-
139.; Kuni¢, P.: Op. cit., str. 261-276.
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(podzakonskih opstih pravnih akata) kojim se razraduju (u celosti ili samo pojedini delovi)
akata zakonodavne vlasti i Vlade kao i akti predsednika Republike, a radi izvrSavanja.
Takode, izvrSavanje zakona i drugih propisa uprava vrsi kroz donosenje pojedinacnih pravnih
akata — upravnih akta kojima se reSavaju pojedinane vansporne Zivotne situacije od javnog
interesa, a kojima se strankama priznaju neka prava ili namecu odredene obaveze.

Nadalje, upravna delatnost organa drzavne uprave obuhvata vrSenje upravnog nadzora
te primenu sredstava prinude i ograni¢enja u izvrSavanju upravnih akata i sudskih odluka.
Normativna delatnost izvrSavanja zakona i podzakonskih akata, vrSenje upravnog nadzora i
primena prinude spadaju u autoritativne poslove organa drzavne uprave.

Pored navedenih autoritativnih poslova, organi drzavne uprave vrse i neautoritativne
poslove u koje mozemo svrstati pripremanje zakona, drugih propisa i opstih akata te strucne i
druge poslove.

Kada su u pitanju subjekti sa javnim ovlas€enjima, njihova upravna delatnost je
koncentrisana na odredeno podru¢je drustvenih odnosa u kojem su im poverena javna
ovlaséenja od strane drzave ili jedinice lokalne samouprave. Ta podruc¢ja su fokusirana na
javne sluzbe, javne ustanove, ustanove od opSte koristi u odredenom profitnom ili
neporfitnom sektoru, u zavisnosti da li je se radi o javnom preduzecu ili o javnoj ustanovi.

Najzad, organi jedinica lokalne samouprave (opstine i gradovi na naSem podrucju)
obavljaju upravnu delatnost iz svog izvornog delokruga, prema konceptu Sto efikasnijeg,
efektivnijeg 1 ekonomicnijeg zadovoljavanja potreba stanovnika lokalne zajednice i same
lokalne zajednice kao i poslove iz prenesenog delokruga kada upravnu delatnost obavljaju u

ime i za ra¢un drzave, a na podrucju lokalne zajednice.
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I1l. POJAM I VRSTE SLUZBENICKIH SISTEMA
1. POJAM I ELEMENTI SLUZBENICKOG SISTEMA

Sluzbenicki sistem je vezan za sistem javne uprave. Velina sistema javne uprave
izgleda se rukovode ili modelom vladavine prava ili anglosaksonskim pojmom javnog
interesa. Veoma malo sistema spada izmedu ova dva modela sinteze koji prirodno izgledaju
nedosledni i nepomirljivi.’®* Takode, postoje zajednicki faktori koji utitu na sistem javne
uprave, a samim tim i na sluzbenicki sistem. U te faktore, najceS¢e se ubrajaju: oblik
drustvenog i drzavnog uredenja, tradicija, kultura, istorijske okolnosti, integracijski tokovi 1
dr. lako konvencionalno shvatanje javne uprave naglaSava formalnu strukturu birokratije i
implementaciju javnih politika, javna uprava ipak ima klju¢nu ulogu u svakom drustvu
pogotovo u modernim drzavama. U tom smislu, javna uprava je glavni izvor politi¢kih saveta
za ministarstva i zakonodavna tela. Takode, u izradi sekundarne legislative uprava je glavni
izvor drustvenih pravila jer predstavlja svojevrstan link izmedu drzave i drustva. Zapravo,

posredstvom uprave gradani komuniciraju sa drzavom.'®

Kao poseban subjekt te
komunikacije javljaju se javni sluzbenici koji su posebna kategorija lica organizovana u
sluzbenicki sistem. Sluzbenicki sistem je veoma vazan segment javne uprave bez kojeg ona
ne bi mogla ostvariti ni jednu svoju funkciju.

Odredujuci sluzbenicki sistem nave$¢emo dostupna shvatanja nekoliko autora. Pri
tome valja naglasiti, da su razli¢ita videnja kako u pogledu organizacionih i funkcionalnih
obelezja sistema tako i u pogledu njegovih klju¢nih sastavnih (strukturalnih) elemenata.

Prema Eugenu Pusi¢u: ,,Sluzbenicki sustav je cjelovit sklop logicki povezanih
kategorija u koje se radna mjesta, odnosno upravni sluzbenici razvrstavaju prema unaprijed
utvrdenim kriterijima, a koji su temelj za njihovo nagradivanje i okvir za kretanje u sluzbi.
Sluzbenicki sustav, prema tome, obuhvaca sustav klasifikacije, platni sustav i sustav
napredovanja“.’® Kao svrhu sluZbenitkog sistema ovaj autor navodi potrebu obezbedivanja
maksimalne efikasnosti upravne organizacije, s jedne strane i maksimalne pravednosti prema

pojedina¢nom sluzbeniku, s druge strane.

1% Demmke, C., Moilanen, T.: Civil Services in the EU of 27, Reform Outcames and Future of the Civil Service,
Peter Lang GmbH, Frankfurt am Main, 2010, p. 9.

105 Raadschelders J.C.N., Gadot-Vigota, E., Kisner, M.: Global Dimenzion of Public Administration and
Governance, A Comparative Voyage, John Wiley & Sons, Inc., Hoboken, New Jersey, 2015, p. XvV-Xvi.

19 pysi¢, E.: Nauka o upravi, X izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Skolska knjiga, Zagreb, 1993, str. 213.
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»dluzbenicki sistem je sistem funkcionisanja drzavnih sluzbenika u odredenim
organima i organizacijama.“'%’

Prema Milanu Vlatkovicu, sluzbenicki sistem je osnovni element kojim se odreduje
poloZaj javnih sluzbenika u vrSenju javne sluzbe. ,,Sluzbenicki sitsem je ukupan sistem
(sklop) kategorija u koje se javni sluzbenici razvrstavaju prema unapred utvrdenim
kriterijumima 1 koji predstavlja osnov za njihovo napredovanje, nagradivanje i kretanje u
sluzbi*.*®

Borc¢e Davitkovski 1 Zoran Loncar sluzbenicki sistem posmatraju iskljucivo s
pozitvnopravne strane pri tome navodeci set zakonskih tekstova koji propisuju polozaj javnih
sluzbenika u razli¢itim organizacijama javne uprave i razliitim radnopravnim odnosno
sluzbeni¢kopravnim rezimima. Pri tome, ovi autori ne navode odredenje sluzbenickog sistema
s teorijskopravne strane.®

Pozitivnopravno odredenje sluzbenickog sistema nalazimo i kod Pordija Blazica i
Radojka Puricanina, koji uz enumeraciju relevantnog zakonodavstva i podzakonskih akata
kojima se reguliSe polozaj javnih sluzbenika, na kraju konstatuju razudenost, obimnost i
razli¢itost pozitivnopravnog okvira javnih sluzbenika.'*°

Analiziraju¢i dokumente Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj — OECD,
mozemo zakljuciti da sluzbenicki sistem obuhvata slede¢e komponente: (1) zaposljavanje
odnosno prijem u javnu sluzbu; (2) razvrstavanje po radnim mestima; (3) plate; (4)
ocenjivanje; (5) napredovanje; (6) stru¢no usavrsavanje i (7) mobilnost odnosno pokretljivost
u sluzbi.**

Sublimiraju¢i navedena teorijska razmatranja, a imajuc¢i u vidu i pozitivhopravne
determinacije, mozemo zakljuciti, da sluzbenicki sistem predstavlja vizu zakonskih i
podzakonskih tekstova kojima se reguliSe sluzbenicki satus javnih sluzbenika tokom vrsenja
javne sluzbe kao i skup aktivnosti i instituta javnih sluzbenika i organa uprave koje Cine

njegove sastavne delove.

197 Raadschelders, J. C. N., Toonen, T. A. J., Van der Meer, F. M.: Civil Service in Enabling Framework State of
the 21st Century, The Civil Service in the 21st Century, Comparative perspectives, Palgrave Macmillan, New
York, 2007, p. 299, navedeno prema: VukaSinovi¢, Z.: Evropski sluzbenicki sistem, Kriminalisti¢ko-policijska
akademija, Bograd, 2013, str. 11.

198 y/latkovié, M., Brkovi¢, R., Urdarevi¢, B.: Sluzbenicko pravo, Dosije studio, Beograd, 2013, str. 45.

199 videti: Davitkovski, B., Longar, Z.: Nauka o upravi, FEDS, Podgorica, 2012, str. 115-117.

10 Blazié, ., Puritanin, R.: Sluzbenicki sistem Crne Gore, priru¢nik, (ur. Kos B.), Vlada Republike Crne Gore,
Uprava za kadrove, Podgorica, 2006, str. 13-14.

11 Sjire videti: Mananing Senior Management: Senior Civil Service Reform in OECD Member Countries,
Background Note, GOV/PUMA 2003(17), Paris, 2003, p. 2-46.; Cordona, F.: Building A Civil Service System,
SIGMA/OECD, 2002, p. 2.
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Sledstveno navedenom, mozemo izdvojiti slede¢e elemente sluzbenickog sistema: (1)
analiza potreba i planiranje radnih mesta; (2) selekcija i prijem u radni odnos; (3)
razvrstavanje (klasifikacija) radnih mesta; (4) napredovanje i nagradivanje javnih sluzbenika;
(5) ocenjivanje rada javnih sluZzbenika; (6) stru¢no usavrSsavanje javnih sluzbenika; (7)
mobilnost javnih sluzbenika i (8) platni sistem.

Analiza potreba i planiranje radnih mesta je pocetni i najvazniji korak u kreiranju
sluzbeniCkog sistema konkretne organizaciije javne uprave. Ona predstavlja veoma sloZen
proces koji se mora zasnivati na najsavremenijim metodoloskim okvirima. Osnovno pitanje
koje se namece kod ovog elementa je koji su kadrovski potencijali potrebni da bi se
realizovala upravna delatnost odredene organizacije. DanasSnja dostignuéa nauke o
upravljanju, menadZzmenta javne uprave, kibernetike, pravne informatike i drugih naucnih
disciplina, znatno doprinose postizanju kvalitetne analize potreba i izradi plana radnih mesta.

Kada je u pitanju javna uprava, a posebno segment drzavne i lokalne samouprave, na
nasem podrucju, Vlada odnosi samostalnu uredbu o nacelima za unutrasnju organizaciju i

sistematizaciju radnih mesta u organima drzavne uprave,''?

te Uredbu o kategorijama,
zvanjima i uslovima za obavljanje poslova sluzbenika u jedinicama lokalne samouprave.**
Pomenutim podzakonskim aktima daje se nacelan pravni okvir za planiranje kadrova u ovim
segmentima javne uprave.

Kada je u pitanju klasifikacija radnih mesta, ona se vrsi kroz sistematizaciju radnih
mesta koja podrazumeva naziv i opis radnih mesta sa opisom poslova i zadataka, zvanje
sluzbenika na konkretnom radnom mestu, opis posebnih uslova za svako radno mesto,
klauzulu o hijerarhijskoj odgovornosti za rad i potrebnim brojem izvrSilaca za konkretno
radno mesto.

Selekcija i prijem u radni odnos javnih sluzbenika je poseban postupak kojim se na
jedan egzaktno propisan (uglavnom slozen) nacin vr$i popuna kadrova u javnu sluzbu. Ovaj
postupak je najces¢e potpuno razli¢it u odnosu na postupak zaposljavanja u privatnom

sektoru.** O znacaju selekcije javnih sluzbenika nije potrebno posebno naglasavati buduéi da

Y2 Videti: Uredba o nacelima za unutrasnju organizaciju i sistematizaciju radnih mesta u republickim organima
uprave Republike Srpske, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 18/09. Uporediti: Uredba o nacelima za
unutarnje ustrojstvo tijela drzavne uprave, Narodne novine Republike Hrvatske, 154/11 i 17/12 i Uredba o
unutarnjem ustrojstvu ureda drzavne uprave u Zupanijama, Narodne novine Republike Hrvatske, br. 40/12,
51712 90/13.

13 Uredba o kategorijama, zvanjima i uslovima za obavljanje poslova sluzbenika u jedinicama lokalne
samouprave, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 76/14. Uporediti: Uredba o klasifikaciji radnih mjesta u
lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine Republike Hrvatske, br. 74/10 i 125/14.

14 Sjre videti: Hays, W.S., Plagens, G. K.: Human Resource management Best Practices and Globalization: The
University of Common Sense, Public Organization Review: A Global Journal 2:327-348 (2002), Kluwer
Academic Publisher, Netherland, 2002, p. 326-348.
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izvrSavanje zadataka, produktivnost i postizanje ciljeva konkretne organizacije javne uprave
zavise najveéim delom od kvaliteta i sposbnosti javnog sluzbenika. Danas, uglavnom
preovladava merti sistem koji se pojavio krajem XIX i pocetkom XX vijeka. Ovaj sistem
selekcije kadrova u javnu upravu polazi od sposbnosti kadrova (eng. merit—zasluga,
vrijednost, vrlina) umesto njihove politiCke podobnosti kako je nekad dugi niz godina bilo.
Sam sistem promoviSe nekoliko principa medu kojima se posebno isti€u: princip
depolitizacije i profesionalizacije javne sluzbe; princip javnog konkursa (oglasa) uz
transparentnost i otvorenost; princip dostupnosti javne sluzbe svima pod jednakim uslovima;
princip objektivne ocene kandidata; princip nagradivanja i napredovanja prema
sposobnostima i dr.

Napredovanje javnih sluzbenika se odreduje kao njihovo kretanje tokom Kkarijere.
Napredovanje se moZe vrsiti po osnovu vise kriterija, medu kojima su napredovanje na visi
hijerarhijski poloZaj, napredovanje u zvanju, napredovanje u plati ili kombinacijom nekih
navedenih oblika (npr. veéi hijerarhijski polozaj i veéa plata istovremeno). Postoje razliCiti
sistemi napredovanja u okviru sluzbenic¢kih sistema. Obi¢no se izdvajaju dva sistema
napredovanja i to automatski i otvoreni.

Automatski sistem napredovanja se obi¢no vezuje za protok vremena odnosno radno
iskustvo, stru¢no obrazovanje i usavrSavanje, polaganje stru¢nog ispita i sl. Kod otvorenog
sistema napredovanja, napredovanje se vrsi na osnovu Kkriterija sposobnosti za odredeni posao,
kvaliteta izvrSavanja radnih zadataka i postignutih rezultata.

Nagradivanje javnih sluzbenika moze biti nov€ano i nenov¢ano. Kada je u pitanju
nov€ano nagradivanje onda treba razlikovati platu i nov€anu nagradu. Nov¢ana nagrada je
iznos novca koji se dodeljuje sluzbeniku na osnovu li¢nog dopriniosa organizaciji pri ¢emu
kljucne parametre Cine klasifikacija i opis posla, ocena rada 1 duzina radnog staza ostvarena u
organizaciji $to predstavlja izraz lojalnosti samoj organizaciji.**®

Nenovc¢ane nagrade su nagrade koje nisu izrazene u novéanom iznosu i pojavljuju se
u vidu pohvala, priznanja, plaketa, zahvalnica, poklona i sl. U nekim organizacijama strane
provenijencije kao nenovCana nagrada uspostavljena je zajamcenost radnog mesta.

Neki sistemi praktikuju kombinaciju nenov€ane i nov€ane nagrade (npr. plaketa sa
novc¢anim ¢ekom ili sat sa odredenim nov€anim iznosom i sl.).

Ocenjivanje rada javnih sluzbenika podrazumeva aktivnost u kojoj se od strane

ovlas¢enog lica (ocenjivaca), prema unapred utvrdenom kriterijumu sagledava uspeSnost

15 Videti: Margeti¢, G.: Upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi, Drustveno veleugiliste u Zagrebu,
Zagreb, 2007, str. 201.
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kvantitativnih i kvalitativnih rezultata rada javnih sluzbenika u odredenom vremenskom
periodu. U vecini sluzbenickih sistema ocenjivanje je usko povezano sa napredovanjem po
principu da ocena uti¢e na napredovanje u karijeri, posebno u karijernim sluzbenickim
sistemima. Poseban problem kod ocenjivanja predstavlja uspostavljanje objektivnih i
preciznih kritetija po kojima se ono vrsi.

Strucno usavrsavanje javnih sluzbenika predstavlja duznost ali i pravo u veéini
sluzbenic¢kih sistema danasnjice. Potreba stalnog 1 kontinuiranog usavrSavanja javnih
sluzbenika je imperativ uspesnosti javne uprave. Stru¢no usavrSavanje je planska aktivnost
koja se inicira od strane konkretne organizacije javne uprave u kojoj javni sluzbenik obavlja
duznost, a najcesce je u veini zemalja organizovanje i provodenje stru¢nog usavrsavanja u
nadleznosti posebne institucije koja raspolaze centralizovanom evidencijom sa bazama
podataka o obukama, kursevima, seminarima i drugim oblicima usavrSavanja javnih
sluzbenika.

Mobilnost javnih sluzbenika podrazumeva premestaj javnih sluzbenika u okviru
organizacije javne uprave ili njihov prelazak iz jedne u drugu organizaciju shodno potrebama
samih organizacija i1 sluzbenickog sistema u celini. Kroz mobilnost javnih sluzbenika postize
se stalnost sluzbenickog statusa i sluzbe, s jedne strane, te bolji kvalitet rada, s druge strane.
Mobilnost javnih sluzbenika je osnovna odlika savremenih sluzbenickih sistema te predstavlja
mogucénost ali 1 obavezu kako sistema tako i sluzbenika. Takode, mobilnost je u direktnoj vezi
sa stru¢nim usavrSavanjem jer bez adekvatnog i kvalitetnog stru¢nog usavrSavanja nema
ostvarivanja mobilnosti. Treba naglasiti, da na mobilnost uti¢u i individualni karijerni planovi
sluzbenika. ™

Platni sistem je sistem novcanih primanja javnih sluzbenika za njihov rad. Iz pojma
platni sistem proizilazi i pojam plata. Plata je, najopstije receno, novCana naknada za
obavljeni posao. Plata moZe biti jedinstvena ili sastavljena iz viSe delova. Analogno
navedenom, plata moze biti izraz jednog, po odredenom kriterijumu ustanovljenog iznosa ili
moze biti sastavljena od viSe novC€anih iznosa te drugih materijalnih pogodnosti odredenih
prema razliitim kriterijumima. Svaki platni sistem mora da sadrzi najmanje tri uslova: da
plata bude dovoljna ekonomska osnova za egzistenciju javnog sluzbenika; da razlike u plati
prate sistem klasifikacije radnih mesta; da razlike u plati stimuliSu sluzbenike na vece

zalaganje na radu i na dalje stru¢no usavrSavanje i da platni sistem za javne sluzbenike ne

1% Ito, K. J.: Career Mobility and Branding in Civil Service: An Empirical Study, Public Personnel management,
(Ed. French P. E.), Vol. 32, NO. 1, Spring 2003, p. 4.
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bude diskriminirajuéi u poredenju sa drugim platnim sistemima.**’ Danas, pretezno

preovladava princip jednake plate za istu vrstu poslova.
2. VRSTE SLUZBENICKIH SISTEMA

Komparativno posmatrano, sluzbenicki sistemi se dele na karijerne, otvorene
(pozicione ili sistemi radnih mesta) i kombinovane sluzbenicke sisteme.

Karijerni sluzbenicki sistemi su takvi sistemi kod kojih se popunjavanje hijerarhijski
nizih radnih mesta vrsi selekcijom spolja, dok se radna mesta viSeg hijerarhijskog niova
popunjavaju ve¢ zaposlenim javnim sluzbenicima premestanjem odnosno napredovanjem ve¢
zaposlenih javnih sluzbenika shodno potrebama organizacije, a uz primenu instituta internog
konkursa.

Otovreni (pozicioni ili sistemi radnih mesta) sluzbenicki sistemi su takvi sistemi kod
kojih se popuna svih pozicija (od najnizih do najvisih) vrsi institutom javnog konkursa
odnosno prijemom kandidata u javne sluzbenike spoljnom selekcijom.

Najzad, kao preovladavju¢i postoji tzv. kombinovani sluzbenicki sistem koji se
zasniva na kombinaciji otvorenog i pozicionog sluzbenickog sistema. Ovako struktuiran
sistem se dobija na nacin, da se deo sluzbeniC¢kih pozicija popunjava internim, a deo
eksternim konkursom. Kod ove varijanate, postavlja se pitanja koje ¢e se pozicije popunjavati
otvorenim, a koje internim nacinom. Naje$¢e primenjena varijanta jeste pounjavanje
internim napredovanjem 1 premeStanjem onih pozicija za koje je to moguce, dakle iz
postojeceg sluzbenickog sastava. Ukoliko popunjavanje nije mogucée izvrSiti internim
napredovanjem i premeStanjem pribegava se institutu javnog konkursa.

Takode se postavlja pitanje kod karijernog sluzbeni¢kog sistema kako dolazi do
popunjavanja najnizih pozicija odnosno kako se stvara sluzbenicka baza (jezgra ili nukleus)
kadrova koji bi se kasnije rasporedivali na viSe pozicije internim premeStanjem i
napredovanjem. Kod policijskih i vojnih sistema je to moguce, primera radi, resiti prijemom
namenski Skolovanih kadrova (kadeta). Sli¢no nalazimo i u civilnim strukturama kod prijema
diplomiranih stipendista. Obi¢no, ovakvom metodom nije moguce posti¢i potreban broj
kadrova. U tom slucaju, uvek se poseze za trziStem pa Cak i privatnim sektorom.

Sledstveno navedenom, moZemo zakljuciti, da tipi¢ni karijerni i tipicni otvoreni

sluzbenicki sistemi ne postoje te da se ovi sistemi nadopunjavaju i preplicu stvarajuéi tako

" Eugen Pusi¢, Nauka o upravi, Skolska knjiga, Zagreb, 1993, str. 183.
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kombinovani sluzbenicki sistem koji ima sva obelezja 1 karijernog i otvorenog sistema.
Takode, idealan sluzbenicki sistem sa savrSenim varijantama kombinovanja ne postoji.
Mozemo samo govoriti 0 manje ili viSe objektivnim metodama selekcije kadrova. Pri tome,
moramo uzimati u obzir neizbezan politicki uticaj na usvojeni sistem koji se neminovno
otvoreno ili latentno javlja u velikom broju zemalja. U tom smislu, smatramo, da sluzbenicki
sistem treba da bude tako konstalisan da omoguéi pristup javnoj sluzbi svim kandidatima, a
prijem samo najboljima. Ovako nesto je moguce uz primenu sofisticiranih metoda i tehnika
selekcije kadrova uz profesionalan i objektivan pristup svih nosioca postupka selekcije ali i
samih kandidata. Smatramo, da eventualni nepotizam i Kkorupcija u postupku selekcije
kandidata za javnu sluzbu stvaraju povoljno tlo za lo§ sluzbenicki sistem i loSu javnu upravu

koja ¢e onemoguciti gradane da ostvare svoja prava i vitalne gradanske potrebe.

3. POJAM JAVNOG SLUZBENIKA

Javni sluzbenici su najvazniji subjekat u javnoj upravi. Javni sluzbenici predstavljaju
javnu upravu u personalnom smislu predstavljaju javnu upravu, a samim tim i drzavu odnosno
njene organizacione subjekte. Oni obavljaju prevashodno autoritativne poslove, odnosno
poslove koji po svojoj prirodi predstavljaju vrSenje prerogativa drzavne vlasti. To
podrazumeva da oni u odnosu prema drugim subjektima sa kojima ostvaruju odgovarajuée
kontakte istupaju sa jacom Voljom.118

Svojim polozajem 1 aktivnoS¢u koju obavljaju te Cestim kontaktima sa strankama,
javni sluzbenici na meti su stalne kritike u pozitivnom i u negativnom smislu. Naime, radi se
o tradicionalnom zanimanju koje je veoma izazovno te pruza veliki broj moguénosti od
pocetka do okonéanja sluzbe. Zanimanje javnog sluzbenika je posebno upecatljivo za nase
prostore i vuce korijene joS od nekadasnjeg prestiznog, uticajnog i priznatog ¢inovni¢kog
posla. lako je drzava dozivljavala razlicite oblike drustvenog uredenja u svakom od njih
postojala je javna sluzba i javni sluzbenici kao imanentna kategorija od monarhje preko
totalitarizma pa do demokratskog drustva.

Pojam javnog sluzbenika moZemo posmatrati u teorijskopravnom i pozitivnopravnom

smislu. U teorijskopravnom pogledu utvrdivanje pojma javnog sluzbenika izvrSila je pravna

nauka (uglavnom nauka o upravi i upravno pravo) dok je pozitivnopravno odredenje javnog

18 Radenovi¢, M.: Mjesto sluzbenickog prava u sistemu prava Republike Srpske, Moderna uprava, broj 1,
Casopis za upravno-pravnu teoriju i praksu, (Ur. Karajica V.), Agencija za drzavnu upravu Republike Srpske,
Banjaluka, 2008, str. 24.
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sluzbenika propisano zakonodavstvom konkretne zemlje. Najpre se moramo osvrnuti na
etimoloski pojam javnog sluzbenika isti¢u¢i da za ovu kategoriju lica postoje razli€iti nazivi
koji uglavnom ukazuju na njihovu organizacionu pripadnost. Uglavnom, ne retko, pojam
javnog sluzbenika se poistovecuje sa pojmom drzavnog sluzbenika. Eugen Pusi¢ govori o
upravnim sluzbenicima, definiSu¢i ih kao ljude koji obavljaju rad, intelektualni ili manuelni u
upravnim organizacijama kao svoje trajno i glavno zanimanje. Takode, navodi da su u
upravnim organizacijama zaposleni i politi¢ki funkcioneri i privremeni saradnici.™

Pod pojmom javnog sluzbenika u organizacionom smislu, za potrebe naSeg
istrazivanja, smatra¢emo Sluzbenika koji je zaposlen u organima drZavne uprave (dakle
drzavni sluzbenik) i sluzbenika zaposlenog u jedinicama organa lokalne samouprave, buduci
da u naSem pravnom sistemu, lica zaposlena u javnim preduzec¢ima i ustanovama podlezu
uobicajenom rezimu radnih odnosa te ne mozemo govriti da imaju sluzbenicki ve¢ klasican
radnopravni status.

Organizaciono posmatrano, nacionalni sistemi razli¢ito odreduju javnog odnosno
drzavnog sluzbenika. Tako, u Francuskoj, drzavni sluzbenici su lica koja imaju tradicionalno
privilegovan polozaj. Drzavni sluzbenik je lice koje ucestvuje u funkcionisanju javnih sluzbi
na stalan nacin, odnosno lice koje u hijerarhiji javne sluzbe pripada stalnom i redovnom
kadru.*® Ovakvo odredenje drzavnog sluzbenika proizilazi iz generalnog stava francuskog
upravnog suda—Drzavnog saveta, koji je upravu sveo na zbir javnih sluzbi, a upravne akte
definisao kao akte kojima se vrse javne sluzbe.

U nemackoj upravnoj nauci, drzavni sluzbenici se definiSu kao lica koja se obavezuju
na obavljanje poslova, vernost i poslusnost i nalaze se u posebnom odnosu potcinjenosti
prema drzavi. Takode, u Nemackoj, Ustavom je uredeno, da drzavni sluzbenici vrSe drzavne
poslove kao stalno zanimanje, stru¢no i profesionalno, staraju¢i se o stalnom izvrSavanju
poslova u javnom interesu.*?!

U anglosaksonskom podrucju nastaje etimoloska disperzija pri odredivanju pojma
javnog sluzbenika. U Engleskoj se javljaju sledeci termini: officer (sluzbenik, ¢inovnik);
servant (¢inovnik, namestenik); employee (namestenik); civil servant (drzavni sluzbenik,

drzavni namestenik), kao termin koji je proisteako iz pojma Civil service (pojam Koji

9 Eugen Pusi¢, Nauka o upravi, Skolska knjiga, Zagreb, 1993, str. 203.

120 Dyguit, L.: Traite de Droit constitutionnel, t. 111, ed.3, Paris, 1930, str. 4, Navedeno prema: Vukainovié, Z.:
Evropski sluzbenicki sistem, Kriminalisticko-policijska akademija, Beograd, 2013, str. 12.

21 Videti: CI. 35 i CL. 131 Temeljnog zakona SR Nemacke (Ustav SR Nemacke), verzija na engleskom jeziku:
Basic Law for the Federal Republic of Germany, dostupno na: http://www.gesetze-im-
internet.de/englisch_ga/index.html, pristupljeno: 30.07. 2015. godine.
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oznacava javnu sluzbu u celini kao 1 skup lica koja tu sluzbu obavljaju). Sli¢na odredenja
nalazimo i u SAD, gde se pojavljuju pojmovi: public employees, officer i public officer.'??

Anglosaksonsko poimanje se moze svesti na odredenje da je drzavni sluzbenik lice
koje je postavljeno odlukom ovlastenog javnog organa u skladu sa zakonom o drZavnoj
sluzbi. Odluka o postavljenju drzavnog sluzbenika mora biti u skladu sa uspostavljenim
pravilima o prijemu u sluzbu. Analogno navedenom, otpustanje sluzbenika iz drzavne sluzbe
ograni¢eno je pravilima buduéi da je drzavni sluzbenik zaposlenik drzave i da ima ustavnu
ulogu.*®

Sira teorijska poimanja, verovatno prateéi shvatanja uprave i o¢ito poti¢uéi iz nauke
upravnog prava, posmatraju javne sluzbenike s organizacionog (formalnog), funkcionalnog
(sadrzinskog ili materijalnog) i meSovitog (kombinovanog) aspekta. Analogno, tome
dobijamo organizacioni, fukcionalni i kombinovani pojam javnog sluzbenika.

Prema organizacionom (formalnom) pojmu, javni sluzbenici su lica koja obavljaju
poslove u organima javne uprave, odnosno lica koja su zaposlena u javnoj upravi.

Prema funkcionalnom (sadrzinskom odnosno materijalnom) pojmu, javni sluzbenici su
lica koja vrSe poslove javne sluzbe, bez obzira na njihov status i organizacionu pripadnost.

Najzad, kombinovani (meSoviti) pojam javnog sluzbenika, nastoje¢i da razresi
manjkavosti i neodredenosti organizacionog i funkcionalnog pojma, javne sluzbenike
odreduje kao lica koja obavljaju javnu sluzbu u organima javne uprave.

Druga dimenzija odredenja javnog sluzbenika je pozitivnopravna. U tom slucaju, u
pozitinopravnom zakonodavstvu, nalazimo defincije za drzavne sluzbenike ali ne i za javne
sluzbenike. O navedenom ¢e biti reci u komparativnom osvrtu na sluzbenicke sisteme nekih
zemalja, u drugom delu rada, s tim S§to valja napomenuti da veéin tih odrednica drzavnog
sluzbenika uglavnom determiniSe sa organskog odnosno organizacionog stanovista, samo

ponekad se delomi¢no osvréuéi na funkcionalni aspekt sluzbenickog rada.

4. VRSTE JAVNIH SLUZBENIKA

Postoji viSe kriterija po kojima se vrsi podela javnih sluzbenika. Sama podela moze
ukazati na specifi¢nost sluzbeni¢kog statusa, mada, danas je taj status uglavnom uniformnog

(jedinstvenog) karaktera prvenstevno zahvaljuju¢i reformskim zahvatima, a u sklopu stvarnja

122 Borkovi¢, I.: Upravno pravo, Informator, Zagreb, 1987, str. 268.
12 Manning, N., Parison, N.: International Public Administration Reform, Impications for the Russian
Federation, The World Bank, Washington, 1951, p. 92- 93.
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jedinstvenog evropskog upravnog i sluzbenic¢kog prostora. Jednu od klasifikacija javnih
sluzbenika nalazimo kod Ive Borkovica koji javne sluzbenike razvrstava prema pet Kriterija i
to: (1) prema kriteriju da li se sluzba vrsi redovno ili povremeno — javni sluzbenici koji sluzbu
vrSe kao redovno odnosno glavno i jedino zanimanje i javni sluzbenici koji su u poslove
sluzbe ukljueni prema potrebi; (2) prema stepenu autonomije volje kod nastanka
sluzbenickog odnosa odnosno utvrdivanja uslova obavljanja sluzbe (prava i duznosti) —
pragmaticki, prinudni i ugovorni sluzbenici; (3) prema polozaju na hijerarhijskoj lestvici —
nadredeni (pretpostavljeni tj. visi) i podredeni (potCinjeni, tj. nizi) javni sluzbenici; (4) prema
na¢inu uredenja sluzbenitkog statusa — pravni sluZbenici i fakticki sluzbenici'®* i (5) podela
javnih sluzbenika s obzirom na organizacijski aspekt odnosno vrstu organa u kojem obavljaju
duznost — sluzbenici drzavnih organa, sluzbenici lokalnih samouprava i sluzbenici u pravnim
licima.'®

Smatramo da su neki Kriteriji podele ovako postavljeni danas dosta zastareli pa samim
tim i prevazideni. Naime, kriterij povremenog vrenja javne sluzbe je prevaziden ¢injenicom
da je danas javna sluzba trajno i stalno zanimanje. Zatim, nema prinude u uspostavljanju
sluzbeni¢kog odnosa, nema fakultativnog obavljanja javne sluzbe, a zasnivanja sluzbenickog
statusa uglavnom se ureduje upravnopravnim aktom.

Podelu javnih sluzbenika, svakako, mozemo izvrSiti prema Kkriteriju njihove
organizacione pripadnosti na drzavne sluzbenike (zaposleni u organima drzavne uprave,
republickim upravama i republickim upravnim organizacijama), sluzbenike lokalne
samouprave (sluzbenici zaposleni u administraciji organa jedinica lokalne samouprave tj.
opstinskim i gradskim upravama) i sluzbenike zaposlene u javnim sluzbama pod uslovom da
njihov radnopravni status podleze normama sluzbeni¢kog prava, odnosno da nije regulisan
uobicajenim reZimom radnih odnosa.

Posmatraju¢i hijerarhijski polozaj javnih sluzbenika, najces¢a podela je na nadredene i
podredene. Prisutni su i drugi slicni modaliteti kao $§to su rukovodeci javni (drzavni)
sluzbenici 1 nerukovodeci tj. ostali javni (drzavni) sluzbenici.

Kriterij podele moZemo izvesti i prema tome da li su javni sluzbenici zasnovali
sluzbenicki status aktom postavljenja ili imenovanja na postavljene i imenovane javne

sluzbenike.

124 pravni sluzbenici su lica koja su postavljena pravnim (upravnopravnim) aktom u javnu sluzbu. S druge strane,
termin fakticki sluzbenici se odnosi na ona lica koja nemaju pravno ureden sluzbenicki status, odnosno nemaju
(u)pravni akt o postavljenju. O tome Sire: Krbek, I.: Lica u drzavnoj sluzbi, Jugoslovenska akademija znanosti i
umjetnosti, Zagreb, 1948, str. 31.

125 Borkovi¢, I.: Upravno pravo, Informator, Zagreb, 1987, str. 278-284.
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Prema prirodi akta o zasnivanju sluzbeniCkog statusa, u Sirem smislu, mozemo
razlikovati javne sluzbenike koji su sluzbenicki status zasnovali pravnim i javne sluzbenike
koji su sluzbenicki status zasnovali politickim aktima. U tom smislu, kao akti zasnivanja
sluZzbenic¢kog statusa mogu se pojaviti odluke i reSenja. U prvom slucaju, uglavnom se radi o
pojedinacnim politickim aktima, a u drugom o pojedina¢nim pravnim aktima.

Prema normama koje reguliSu radnopravni polozaj javnih sluzbenika, razlikujemo
javne sluzbenike c¢iji se radnopravni polozaj reguliSe uobicajenim normama radnog prava i
javne sluzbenike ¢iji se radnopravni status reguliSe normama sluzbenickog prava, odnosno
zasebnim radnopravnim rezimom. Danas uglavnom preovladavaju zasebni radnopravni rezimi
sluzbenickih odnosa u vecini zemalja.

Prema vrsti poslova koje obavljaju, javni sluzbenici se mogu podeliti na javne
sluzbenike koji obavljaju upravne poslove, javne sluzbenike koji obavljaju struce poslove,
javne sluzbenike koji obavljaju tehnicke poslove i td.

Prema stru¢noj spremi, razlikujemo javne sluzbenike sa srednjom, viSom i visokom
struénom spremom.

Prema stepenu slozenosti poslova razlikujemo: stru¢ne saradnike, viSe strucne
saradnike, samostalne stru¢ne saradnike, stru¢ne savetnike, rukovodioce odseka, nacelnike
odeljenja, inspektore, glavne inspektore, interne revizore, Sefove sektora, pomocnike

direktora, zamenike direktora, pomoc¢nike ministara, direktore i sl.

5. ISTORIJSKI OSVRT NA JAVNE SLUZBENIKE I SLUZBENICKI SISTEM

Istorijski posmatrano, svaki oblik drustvenog odnosno drzavnog uredenja pocevsi od
prvobitne zajednice i primitivnih druStava preko feudalizma i kapitalizma pa do danasnje
moderne drzave, imao je svoje subjekte koji su mu bili u sluzbi ne samo kroz provodenje
interesa ve¢ kroz puko odrzavanje vladajucih sistema, a posebno s aspekta administriranja.

Jo§ u antickom dobu sa pojavom tzv. polisa (gradova-drzava) doslo je do ozbiljnije
artikulacije prvih ljudskih potreba. Pored potrebe za hranom i vodom, javila se potreba za
prikupljanjem poreza, taksi, obezbedivanjem mira i bezbednosti, odbrane zajednice i sl.
Navedene potrebe se nisu mogle uspesno ostvariti bez posebno organizovanih profesionalaca
budu¢i da je obavljanje poslova poprimilo karakter stalnog kruga zadataka i trajnog

zanimanja.*® Upravo iz tih razloga u atinskoj drzavi kao i u rimskoj drzavi iz vremena

126 Kuni¢, P.: Upravno pravo — drugo izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Pravni fakultet i Uprava za policijsko
obrazovanje, Banja Luka, 2010, str. 34.
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republike javljaja se magistratski tip uprave. Magistrati su vodece uloge u drzavnom aparatu
koje u sebi spajaju politicke i upravne komponente, popunjavaju se na odredeno vreme
politickim aktom, a upravne poslove vrSe po vlastitoj oceni i najéeS¢e na vlastiti nacin uz
opstu politicku odgovornost. Magistarture su u sebi objedinjavale 1 politicke 1 upravne
funkcije. U doba rimske drzave, magistrature su se formirale za izvrSenje kazni, za
upravljanje javnim zgradama, za ciS¢enje ulica i javnih puteva, za kovanje novca i td.
JaCanjem magistratura u rimskoj drzavi nastaje i rudimentarno profesionalno ¢inovnistvo —
scribae, apparitores — koje je magistratu podredeno na poslu ali nije od njega li¢no zavisno
jer pisare 1 sluzbenike postavlja komisija sastavljena od dva pretora i dva edila, a placeni su iz
javnih sredstava i organizovani u posebnu cehovsku organizaciju podeljenu na decuriae.

127 .
Dakle, ovde uocavamo, u

Mesto sluzbenika, odnosno ¢lanstvo u cehu, moglo se i kupiti.
okviru magistrata prve oblike javnih sluzbenika i sluzbenickog sistema koji se presonifikuje
kroz ¢inovnike udruzene u cehove. Sami magistrati su bili obrisi prvih resora, naliki potonjim
ministarstvima, a koji su obuhvatili prvenstveno finansije, odbranu, spoljne poslove,
pravosude i dr.

Takode, kineske, vavilonske 1 egipatske civilizacije koje su okarakterisane
gradevinama impozantnim i za danaSnje vreme, imale su sluzbenicki aparat koji se bavio
planovima i rukovodio radovima izu¢avajuéi &ak i metode poslovanja.*?®

Daljnjim civilizacijskim tokovima, javna sluzba se shvatala uglavnom dvojako. Prvo
shvatanje koje je i danas snazno zastupljeno, zasniva se na percepciji javne sluzbe kao
drZavne vlasti koja proizilazi iz monopola fizi¢ke sile s kojom drzava raspolaze, a sami javni
sluzbenici su subjekti za provodenje upravne delatnosti koji koriste tu istu silu. Resori u
kojima do najveceg izrazaja dolazi personifikacija drzavne vlasti i prinude su odbrana,
unutradnji poslovi, pravda i finansije. Ovakvo shvatanje je imanentno socijalistiCkim
sistemima drzavnog uredenja mada nije strano ni zemljama zapadnih demokratija.

Drugo shvatanje javne sluzbe, a koje je imalo odraz na javne sluzbenike jeste
shvatanje o javnoj sluzbi kao povlastici (beneficiji ili privilegiji). U tom slucaju javni
sluzbenik se tretira kao lice koje uziva povoljniji materijalni status od ostalih ¢lanova drustva.
Najradikalniji pristup ovom shvatanju imaju oni koji smatraju da se javna sluzba moze
kupovati. Ovakvo nesto je bilo zastupljeno u Istoénom rimskom carstvu ali i u francuskoj

predrevolucionarnoj monarhiji, gde se razvio pojam o vlasnistvu sluzbe. Smatra se da je ovo

127 pusi¢, E.: Upravni sistemi 1, Uvod i razvoj upravljanja, Grafi¢ki zavod Hrvatske i Pravni fakultet u Zagrebu,
Zagreb, 1985, str. 142.

128 \/ideti ire: Berger, M.: Bureacracy and society in Modern Egypt: A Study of the Higher Civil Servic, Oxford
University Press, 1957, p. 412.
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primitivno shvatanje dovelo do kasnijih nesto vise sofisticiranih oblika politicke 1 liche
protekcije, patronaze, nepotizma, korupcije i drugih neprofesionalnih pristupa u kadrovskom
popunjavanju javne sluzbe. Takode, iz ovakvog shvatanja razvio se i sistem popune javne
sluzbe politicki podobnim sluzbenicima (tzv. spoils system), koji je bio zastupljen u SAD vise
od 50 godina.*?®

Kada su u pitanju prostor nasSeg okruzenja sa svim njegovim istorijskim obelezjima
jasno je da je na razvoj sluzbenickog sistema i javnih sluZzbenika snaZzan uticaj imao svaki
rezim vladavine pocevsi od osmanskog carstva preko austrougarske monarhije pa do
komunizma.

Uprava u vreme osmanskog carstva bila je svedena na vojnu upravu buduci da se i
celokupan sistem vladavine temeljio na dve klase koje su ¢inile osnovnu drustvenu strukturu,
jednoj, raji, koja je obradivala zemlju i placala poreze 1 drugoj, dominantnoj, koja je bila
oslobodena davanja ali je bila obavezna ratovati, Cuvati i1 proSirivati carstvo. ¥ Potpuno
centralizovanim carstvom je upravljao sultan i njegova vlast je bila neograni¢ena. U vladanju
se oslanjao na Divan (Carski savet), poznatiji pod imenom Visoka porta (izvrSna vlast,
potonja vlada) kojom je rukovodio vojni vladar, veliki vezir. Divan su Cinili: veliki vezir
(drugi po hijerarhiji u carstvu); trojica drugih vezira koji su bili zaduzeni za unutrasnju
bezbednost, drzavnu vlast i spoljnu odbranu; trojica defterdara (finansijski ¢inovnici zaduzeni
za prihode i popise); dvojica kazaskera (vojne sudije nadlezni za sudski sistem koji su po
dubini predstavljali kadije, tj. niZerangirane sudije); beglerbegovi (predstavnici najviSih
administrativno-teritorijalnih jedinica); niSandzZija (lice zaduZeno za pravna pitanja i ujedno
upravnik carske kancelarije) i kapudan paSa (komandant carske mornarice). U vanrednim
situacijama sednicama Divana, dodatno su prisustvovali, vojni komandanti, janjiCarski aga i
Sejhul-islam (verski voda). Divan je kao $to se vidi razvijao najvaznije resore vlade u Sta ¢e
kasnije na odreden nacin 1 prerasti. Pored navedenog, upravni aparat carstva, sastojao se od
velikog broja kancelarija i podkancelarija u kojima su bile angazovan tri kategorije pisara
(finansijski, pravni i sudski) koji su pripremali i izvrSavali odluke Divana te bili neposredno
nadzirani od strane niSandzije i defterdara. Carstvo je od XIV veka, uglavnom bilo podeljeno
na beglerbegluke kao najvise administrativno-teritorijalne jedinice (kasnije nose naziv elajeti)
na ¢ijem Celu su beglerbegovi (pase) u okviru kojih su postojale nize teritorijalne jedinice

sandzaci (live) na ¢ijem Celu je bio sandzabeg. Svaki sandzak je imao odreden broj zemljiSnih

' Sire videti: Marceti¢, G.: Obrazovanje i usavrsavanje javnih sluzbenika u tranzicijskim zemljama, Revija za
socijalnu politiku (ur. Su¢ur Z), Pravni fakultet, Zagreb, br. 2/12, str. 134.
130 Sjre videti: Inaldzik, H.: Osmansko carstvo, Utopija, Beograd, str. 102.
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poseda spahiluka sa spahijom (alajbegom) na ¢elu. Paralelno, sa ovakvom administrativno-
teritorijalnom organizacijom, postojala je i administrativno-sudska organizacija koju su €inili
kadiluci. Kadiluci su delovali na teritoriji beglerbegluka i sandzaka ali je postojala odvojenost
u funkcionalnom smislu.** Na &elu kadiluka je bio kadija, sudski ¢inovnik. Kadija je sudio
oslanjajuci se na islamsko (Serijatsko pravo) i kanunsko (sultanovo) pravo.

Navedena organizaciona struktura obelezila je uz manje ili vece oscilacije celokupno
Osmansko carstvo ukljucujuéi i podruéje danasnje Bosne i Hercegovine i Srbije.**? Sustinski,
Osmansko carstvo uopste, i na naSim prostorima obelezZio je jak adminstrativno-vojni aparat
koji je viSe vladao, a ne upravljao carstvom, oslanjaju¢i se na veoma oskudnu pravnu
legislativu. Sluzbenici su se delili na vojne, verske, sudske, administrativno-finansijske i
pisare i svaka kategorija je bila partikulisana i segmentirana te vezana za resorne vladare
(vezir je upravljao vojnim sluzbenicima i vojskom, kazaskeri kadijama, defterderi
finansijskim ¢inovnicma 1 td.). Svi oni su obavljali teziSno dve funkcije, prikupljanje poreza i
odbranu carstva.

Neposredno nakon Osmanskog carstva prostor Bosne i Hercegovine zaposeo je jedan
drugi okupacioni rezim. Tacnije, odlukom Berlinskog kongresa iz 1878. godine, Bosna i
Hercegovina je potpala pod vlast Austro-Ugarske monarhije. Pored odluke sa Berlinskog
kongresa, vazniji pravni akti bili su Novopazarska konvencija iz 1879 o sporazumu izmedu
Osmanskog carstva i Austro-Ugarske monarhije o vladavini Bosnom i Hercegovinom i Zakon
0 upravljanju Bosnom i Hercegovinom koji su 1880. godine doneli parlamenti Austrije i
Ugarske. Sve do 1882. godine Bosnom i Hercegovinom je upravljao vojni komandant koji je
bio odgovoran Ministarstvu finansija u Be¢u. Nakon toga civilna vlast se odvaja od vojne i

njome upravlja civilni upravnik tzv. adlatus.**®

Budu¢i da zbog veoma nazadne administracije
Osmanskog carstva, nisu zatekli Skolovane ¢inovnike i strucnjake, sa okupacionom vlaséu u
Bosni i Hercegovinu je dosao veliki broj ¢inovnika mahom Slovenaca, Madara, Ceha, Poljaka
i Slovaka. Ipak, prekid sa Osmanskom drzavom i upravom nije bio lak niti dosledno mogu¢

ne samo iz administrativno-tehnickih razloga ve¢ i drzavno-pravnih i politickih prilika kao i

B Mantran, R.: Istorija Osmanskog carstva, Clio, Beograd, 2002, str. 26-27.

132 Sire videti: Vranje$, N., Vlaski, B.: Organizacija i poloZaj uprave na prostoru Bosne i Hercegovine u periodu
vladavine Osmanskog carstva, Anali, Casopis Pravnog fakulteta Univerziteta u Zenici, (ur. Kurtovi¢ H. i Megki¢
Z.), br. 12/2013, str. 91-109.; Suceska, A.: Istorija drZave i prava naroda SFRJ, V izdanje, Svjetlost, Sarajevo,
1985, str. 75-77; Malcom, N.: Povijest Bosne, Erasmus Gilda, Zagreb-Sarajevo, 1995, str. 26, 66, 87-89, 113,
121-123; Historija naroda Jugoslavije Il, Zagreb, 1960, str. 116, 118, 124-125, 137, 143-144, 582, 591-593,
584-585, 1332-1336; Ibrahimagi¢, O.: DrZavno-pravni razvitak Bosne i Hercegovine, Vije¢e kongresa
bosnjackih intelektualaca, Sarajevo, 1998, str. 16 i 56; Sarki¢, S.: Opdta istorija drZave i prava, Draganié,
Beograd, 1990, str. 16.

133 Quéeska, A.: Op. cit., str. 179.
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zateknutog kulturoloskog i mentalnog ambijenta dijametralno suprotnog od onog kakv su novi
vladari hteli.

Austro-Ugarska okupaciona vlast je preuzela zateCenu administartivno-teritorijalnu
strukturu. Tako je Bosanski vilajet preimenovan u Reichsland (carsko podruéje), sandzaci su
postali okruzi, a kaze (srezovi) pretvoreni su u kotare, dok su nahije pretvorene u kotarske
ispostave. Takode, ostala je podela na Sest okruga: Sarajevo, Travnik, Mostar, Tuzla, Banja
Luka, Biha¢ i 54 kotara. Lokalna samo(uprava) se ostvarivala kroz seoske i gradske opstine, S
tim da su njena samoupravna prava i delokrug bili dosta ograni¢eni. Civilna i vojna vlast
nikad nisu bile u potpunosti odvojene. Sluzbeni¢ki aparat je porastao sa 120 sluzbenika koliko
je bilo za vreme Osmanske uprave na 9. 533 za vreme Austro-Ugarske.

Odmah po zavrSetku Drugog svetskog rata, novoformirana Demokratska Federativna
Jugoslavija pristupila je izradi sluzbenicke legislative. U tom smislu, donesene su: Uredba o
postavljenju 1 unapredenju drzavnih sluzbenika Demokratske Federativne Jugoslavije, Uredba
0 ustanovljenju prava na penziju drzavnih sluzbenika i Uredba o penzionisanju drzavnih
sluzbenika.’* Uredbe su bile privremena redenja jer je veé¢ 1946. godine donesen Zakon o
drzavnim sluzbenicima.’®*® Ovaj zakon je imao savezni znadaj buduéi da je u prvom delu
davao opste odredbe vazece za sve drzavne sluzbenike, a u drugom delu je propisao polozaj
sluzbenika zaposlenih u saveznim organima vlasti. Na osnovu njega, republike su pristupile
donoSenju svojih zakona. Prema odredbama navedenog zakona status drzavnih sluzbenika
imali su lica zaposlena u organima drzavne uprave, zastupnickim organima drZzavne vlasti i
pravosudu (sudovima i javnim tuZilaStvima). SluZbenici rasporedeni u drzavnu sluzbu
svrstavani su u dve kategorije: sluzbenici od karijere i prigodni sluzbenici. Dok su sluzbenici
od Karijere vrsili drzavnu sluzbu kao svoje osnovno i jedino zanimanje, ovi potonji su imali
svoje osnovno zanimanje izvan drZzavne sluzbe, a drzavnu sluzbu su vrsili sporedno (najcesce
su tu pripadali sudije porotnici i honorarni drZzavni sluzbenici). Pored navedenih kategorija
postojali su i prinudni sluzbenici (lica koja su vrSila drzavnu sluzbu u posebnim okolnostima,

najée§ée vanrednim situacijama).**

Monitoring i provodenje kadrovske politike bio je
poveren namenski formiranom telu — Sekretarijatu vlade FNRJ za personalnu sluzbu. Poseban
znacaj pridat je 1 obaveznoj sistematizaciji radnih mesta pre samog popunjavanja pozicija
drzavnih sluzbenika. Sustinski, radilo se o za to vreme dosta kvalitetnim reSenjima ako se

izuzme Klasifikacija mesta drzavnih sluzbenika u koje su spadali sudije i tuzioci Sto je s

134 Objavljeno u Sluzbenom listu DFJ, br. 9/45.

135 7akon o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni list FNRJ, br. 51/46.

3¢ \fukonjanski, 1.: Polozaj drzavnih cinovnika u SFRJ 1945-1966, Arhiv, Casopis Arhiva Jugoslavije, (ur.
Milosevi¢ M.), br. 1-2/2012, Beograd, str. 177.
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aspekta savremenog poimanja demokratije i podele vlasti nezamislivo. Smatra se da je ovim
zakonom uspostavljen, po prvi put, sluzbenicki odnos koji je sadrzavao polozaj sluzbenika u
drzavnom organu kao i skup prava i duznosti sluzbenika povodom radnog odnosa.**’

Novine u sluzbenickom sistemu nastupaju donosenjem Ustavnog zakona o osnovama
drustvenog 1 politicCkog uredenja Federativne Narodne Republike Jugoslavije 1 saveznim
organima vlasti 1953. godine. Tim zakonom uveden je koncept radnickog samoupravljanja.
Sluzbenicko zakonodavstvo jaca kroz donosenje Citavog seta podzakonskih akata, mahom
uredaba i pravilnika. Drzavni sluzbenici su razvrstavani u Cetiti kategorije: upravni sluzbenici;
strucni saradnici; izvrSni 1 kancelarijski sluzbenici. Upravni sluzbenici su provodili upravne
postupke i1 donosili upravne akate. Stru¢ni sluzbenici su obavljali stru¢ne i sa njima povezane
upravne poslove za potrebe organa drzavne uprave. Upravni i stru¢ni sluzbenici su bili
razvrstani u sledeca zvanja: (1) pristav; (2) referent; (3) visi referent; (4) savetnik i (5) visi
savetnik. Kancelarijski slZzbenici su obavljali uglavnom poslove kancelarijskog poslovanja i
imali su sledeca zvanja: (1) pisari; (2) arhivari; (3) pomoc¢ni kancelarijski referenti; (4)
kancelarijski referenti; (5) administratori; (6) maticari i (7) ekonomi. Posebne grupe zvanja
¢inili su stenografi, debatni stenografi i prevodioci, s tim da su postojali prevodioci I i
prevodioci 11 klase.'*®® Statusno, poloZaj drzavnih sluZbenika je ostao isti, tako da su drzavni
sluzbenici bili 1 oni zaposleni u organima drzavne uprave i oni u pravosudu i predstavnickim
telima.

Ustav SFRJ iz 1963. godine doneo je znacajne novine u pogledu sluzbenickog statusa.
Donesen je novi Zakon o javnim sluzbenicima kojim su drzavni sluzbenici transformisani u
radne ljude u drzavnim organima, a organi drzavne uprave su ,transformisani“ u radne
zajednice. Radna zajednica je kao organe upravljanja imala savet radne zajednice i
funkcionera koji je rukovodio radnom zajednicom. Radna zajednica je imala svoj statut i
druga ,,samoupravna®“ opsta akta. Dakle drzavni sluzbenici su sada radni ljudi zaposleni u
radnim zajednicama drzavnog tipa koji posebno treba da promoviSu samoorganizaciju i
samoodrzivost. Tokom 1965. godine donesen je Zakona o osnovama sistema drzavne uprave i
o Saveznom izvrSnom vecu 1 saveznim organima uprave139 kada je postojeca zakonska
regulativa nadogradena i proSirena. Navedena reSenja su propisala premeStaj radnika

(sluZbenika), sporazumni prelazak, angazovanje po ugovoru o delu, plate i dr.

137 Ipid., str. 182.

138 |bid., str. 183-184.

139 Sluzbeni list SFRJ, br. 23/78, 58/79, 21/82, 18/85, 37/88, 18/89, 40/89, 72/89, 42/90, 44/90, 74/90, 35/91 i
Sluzbeni list SRJ, br. 1/92, 31/93 i 50/93.
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Pomenuta zakonska i podzakonska reSenja od momenta uvodenja samoupravljanja od
1953. godne izvrsila su potpuno podrustvljavanje kako uprave tako i javnih sluzbenika i
sluzbenickog sistema. Ona su zapravo samo pratila postojeci sistem drzavnog uredenja ali su
bila daleko od modernog koncepta. Stavise, potisnula su poratne dosta moderne vrednosti
sluzbenickog statusa i1 sluzbeniCkog sistema ka potpunoj socijalistiCkoj opciji, odnosno
izvrSeno je podvodenje javnih sluzbenika pod opsti rezim radnih odnosa ¢ime je sluzbenicki
sistem kao zasbena kategroija, ukoliko se uopSte i moze govoriti 0 njemu, bio sveden na
minimum.

Svetski trendovi posmatranog vremena u demokratskim druStvima bili su znatno
drugaciji. Naime, tehnoloskim razvojem drusStva i drzave prosiruju se i razvijaju drustvene
delatnosti te dolazi do snazne intervencije drzave u sve veci broj drustvenih odnosa. Uprava
se ne pojavljuje viSe kao puki izvor vlasti ve¢ kao stru¢ni organ u obavljanju drzavnih
poslova.**® Pod takvim uticajem dolazi do promene drustvenog poloZaja javnih sluZbenika.
Znatno brojnije i kompleksnije poslove ne mogu viSe obavljati amateri i vladarovi poslusnici
ve¢ profesionalci ¢iji se rad ne temlji viSe na pukim benficijama i privilegijama. Na osnovu
ovakvih konstatacija, u SAD, kao u ve¢em broju evropsih drzava doslo je do razvoja koncepta
prijema javnih sluzbenika na osnovu vrednosti i zasluga (merit system), odnosno doslo je do
profesionalizacije javne sluzbe i sluzbenitkog statusa.***

Najnoviji pravci razvoja javne uprave temelje se na uznapredovaloj saradnji uprave sa
gradanima koju karakteriSu slede¢i postulati: javna uprava u sluzbi gradana i privrede;
partnerstvo 1 participacija; profesionalizam i licna odgovornost; kooperacija; slobodan protok
informacija; inovativnost odnosno stalno usavrSavanje i modernizacija i sporazumevanje 0
zadovoljavanju potreba gradana i eckonomije u uslovima medusobnog razumevanja
nadleznosti i socijalnih uloga javnog i privatnog sektora.'** Ovakve relacije moguce je
ostvariti, a ciljeve posti¢i samo profesionalnim javnim sluzbenicima 1 integrisanim

sluzbeni¢kim sistemom.

10 Uporediti: Luki¢, R.: Uvod u pravne nauke, Univerzitet u Beogradu i Zavod za izdavanje udZbenika Narodne
Republike Srbije, 1960.

Y1 Margeti¢, G.: Obrazovanje i usavriavanje javnih sluzbenika u tranzicijskim zemljama, Revija za socijalnu
politiku (ur. Suéur Z), Pravni fakultet, Zagreb, br. 2/12, str. 134.

142 Kavran, D.: Javna uprava, reforma-trening-efikasnost, Savet za drzavnu upravu Vlade Republike Srbije i dr.,

Beograd, 2003, str. 63-64.
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6. SLUZBENICKA POLITIKA

Pod sluzbenickom politikom u funkcionalnom smislu podrazumevamo plansko i
sistematsko delovanje na popunjavanju sluzbenickih radnih mesta, stvaranje uslova za njihov
rad, tako da organi javne uprave ili javne sluzbe funkcioniSu delotvorno i efikasno, da se
stvaraju uslovi da se sluzbenici optimalno stru¢no usavrsavaju i karijerno razvijaju, da imaju
istovremeno osecaj zadovoljstva u takvom radu, kao i da se podize drustveno uvazavanje rada
U javnoj upravi.

U formalnom smislu posmatrano, sluzbeni¢ka politika podrazumeva selekciju kadrova
za rad u sluzbi, 1 to prvenstveno putem konkurencije. Zapravo, selekcija kadrova znaci i da ¢e
manje sposobni mo¢i da nadu svoje odgovaraju¢e radno mesto u upravnom organu ili
organizaciji, nakon savesne i propisanim postupkom donete odluke.

Moderna sluzbenicka politika zahteva regrutovanje kadrova bez partikularistickih,
politi¢kih 1 liénih kriterijuma, koji su, razume se, mogu¢i onda kada se radi o mestima i
kadrovima koji se smatraju politickim slojem. U tom smislu sve znacajniji postaje sistem
zasluga (merit sistem).

U terminoloskom smislu merit sistem znaci sistem zasluga, vrednosti, vrlina, a u
sustini znaci sistem napredovanja i nagradivanja prema sposobnostima. S aspekta sluzbenicke
politike, osnovna ideja merit sistema je da se utvrde objektivni kriterijumi za izbor
najsposobnijih 1 propisSe postupak ocenjivanja koji ¢e omoguciti njihovo ubrzano
napredovanje u sluzbi na odgovaraju¢a radna mesta. Ovi ciljevi treba da se postignu
objektivnim metodima ocenjivanja. Takode, ovaj sistem ograni¢ava preveliku slobodu, pa i
samovolju politickog sloja prilikom prijema, rasporedivanja i otpustanja sluzbenika. Osnovna
karakteristika merit sistema, u metodoloskom smislu, jeste da se selekcija ljudi za sluzbenicki
posao Vrsi raznovrsnim proverama znanja i vestina, na javnim konkursima.

Nesumnjivo, na¢in zapos$ljavanja u javnoj upravi, koji je centralni deo sluzbenicke
politike ima uticaj na njeno funkcionisanje. Tradicionalni sistem selekcije u javnu sluzbu je
centralizovan, oslanja se na formalna testiranja, ostavljaju¢i rukovodiocima nizak nivo
diskrecije i fleksibilnosti, koji deluje kao zastita od patronaze. Sve viSe, ova metoda se susrece
sa izazovima brze i fleksibilnije prakse iz privatnog sektora koja moze biti efektivnija i

efikasnija ali koja izlaZe drzavnu sluzbu patronaZi i nepotizmu.**

%3 Sundell, A.: The Conditional Relationship Between Traditional Civil Service Recruitment and Meritocracy,
APSA 2013, Annual Meeting Paper, American Political Science Association 2013 Annual Meeting, p.1.
Available at SSRN: http://ssrn.com/abstract=2301653, 08.12. 2015.
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Moderni sluzbenicki sistemi danasnjice teziSno se zasnivaju na merit sistemu pa ¢ak i
onda kada koncept novog javnog menadzmenta u javnu upravu unosi neke institute privatnog
1 trziSnog poslovanja. Tada se sluzbenicka politika, odnosno merit sistem svodi na finansijska

nagradivanja najproduktivnijih i najefikasnijih sluzbenika.

7. SLUZBENICKI ODNOS

Sluzbenicki odnos predstavlja odnos javnog sluzbenika i upravne organizacije u kojoj
on profesionalno obavlja sluzbeni¢ku delatnost. U pogledu prirode sluzbeni¢kog odnosa
javljaju se mnogobrojne dileme. Razmatranja se kre¢u u pitanjima, da li je to upravni, radni ili
posebni radni odnos; da li se radi o ugovornom odnosu ili statusu; da li je to jednostran ili
dvostran odnos i da li sluzbeni¢ki odnos pripada sferi javnog ili privatnog prava. U takvim
razmatranjima, konstatuje se da je sluzbenicki odnos radni odnos posebne vrste.™*

Ova pitanja najpre mozemo razmotriti kroz sagledavanje pravne prirode akta kojim je
javni sluzbenik primljen u javnu sluzbu odnosno akta kojim je uspostavljen (konstituisan)
sluzbenicki odnos. U tom smislu postoje tri teorijska shvatanja: a) ugovorna teorija, b) teorija
jednostranog akta i ¢) teorija dvostranog akta.

Ugovorna teorija se zasniva na shvatanju, da je odnos javnog sluzbenika i javne sluzbe
ugovornog karaktera tj. da se zasniva na ugovoru.

Teorija jednostranog akta smatra da se sluzbenicki odnos zasniva na osnovu
pojedina¢nog pravnog (upravnog) akta. Sporenja se vode o tome koji momenat se ima
smatrati momentom zasnivanja sluzbenickog odnosa. Da li je to momenat donoSenja akta,
momenat prijema akta od strane javnog sluzbenika (kandidata), momenat prijema javne
sluzbe ili neki sasvim drugi momenat. Pri tome, treba imati u vidu da u naSem pravnom
sistemu preovladava momenat dostavljanja stranci akta ukoliko akt ne sadrzi neki odlozni rok
ili odlozni uslov.

Najzad, tre¢e shvatanje je teorija dvostranog akta po kojoj akt o prijemu u javnu
sluzbu predstavlja saglasnu volju dve strane: javnog sluzbenika i konkretne organizacije javne
sluzbe. Pri tome, znacajne uslove predstavljaju volja organizacije da primi javnog sluzbenika i

volja javnog sluzbenika da primi javnu sluzbu.

144 Potocnjak, Z.: Radni odnosi drzavnih sluzbenika, Pravni fakultet u Zagrebu, Katedra za radno i socijalno
pravo, https://www.pravo.unizg.hr/_download/repository/Drzavni_sluzbenici.pdf, pristupljeno: 08.11. 2015.
godine.

61


https://www.pravo.unizg.hr/_download/repository/Drzavni_sluzbenici.pdf

Analiziraju¢i ovakva shvatanja, mozemo uociti da je pravna priroda akta kojim se
zasniva javna sluzba veoma diskutabilna. Ukoliko prihvatimo shvatanje da se radi o
klasiénom ugovornom odnosu, onda takvom aktu nedostaju potrebni elementi ugovora
(detaljan opis prava i duznosti ugovorenih strana, cena rada odnosno plata, uslovi raskida
ugovora, sudska nadleznost za eventualni spor i drugi). S druge strane, reSenje kojim se
zasniva radni odnos, odnosno kandidat prima u javnu sluzbu sadrzi sve formalne elemente
upravnog akta. O materijalnim elementima se moze raspravljati kroz pitanja da li je tim aktom
reSena konkretna upravna stvar od javnog interesa i da li postupak selekcije kandidata u javnu
sluzbu predstavlja upravni postupak. Dosta elemenata ukazuje da jeste. Naime, prijem u javnu
sluzbu sadrzi javni interes iz razloga $to se konkretnom licu daju javna ovlascenja da
ucestvuje u upravnoj delatnosti, a naroCito moguénosti da reSava upravne stvari, donosi
upravne akte i preduzima materijalne radnje. U pogledu postupka, selekcija kandidata za
javnu sluzbu ima karakter posebnog upravnog postupka sa neizostavnim elementima opSteg
upravnog postupka (dostavljanje pismena, pozivanje, prvostepeno reSavanje, Zzalba,
drugostepeno reSavanje i sl.). Najzad, akt o prijemu u javnu sluzbu podleze zastiti u upravnom
sporu $to mu daje determinaciju pojedina¢nog pravnog akta (upravnog akta). Sudska praksa o
shvatanju pravne prirode akta o zasnivanju sluzbeni¢kog odnosa je podeljena na nacin da je
bilo presuda sudova koje su stale na stanoviSte da se radi o klasi¢nom ugovornom odnosu koji
podleze redovnoj sudskoj zastiti kao i presuda koje su izri¢ito tom aktu dale karakter
upravnog akta te ga u upravnom sporu menjale, poniStavale i ukidale. Posebnost rezima
radnog odnosa javnih sluzbenika te preovladavaju¢i formalni i materijalni elementi pravnog
akata kojim se oni u najve¢em broju slucajeva postavljaju u javnu sluzbu, ukazuje na
konstataciju da se sluzbenicki status zasniva pojedinacnim upravnim aktom (u naSem
pravnom sistemu nazvan reSenje). 1z navedenog proizilazi nesporna ¢injenica da se aktom o
prijemu u javnu sluzbu konstituiSe pravni osnov za sluzbenicki status, dok se ugovorm 0 radu
konstituiSe radni odnos ¢ime se stvara bitna razlika izmedu javnih sluzbenika i radnika

zaposlenih u van javnom sektoru.

8. NACELA DELOVANIJA JAVNIH SLUZBENIKA

Nacela (principi) delovanja javnih sluzbenika predstavljaju opSte smernice i okvir
kojeg se javni sluzbenici moraju pridrzavati i koje moraju razvijati za uspeSno obavljanje
javne sluzbe. Ona predstavljaju orijentaciju i garanciju za pravilnu primenu

materijalnopravnih akata u reSavanju konkretnih stvari, kao i svojevrsnu garanciju strankama
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da ¢e njihova zakonksa prava i pravni interesi biti adekvatno zastiCeni. Osnovna nacela
predstavljaju opSta obavezujuéa pravila za razradu, konkretizaciju, operacionalizaciju kao i
tumacenje sluzbenickog postupanja. U najve¢oj meri ova nacela se poklapaju sa nacelima
opSteg upravnog postupka.

Kao osnovna nacela rada javnih sluzbenika smatraju se: (1) nacelo savesnosti; (2)
nacelo zakonitosti; (3) nacelo srazmernosti; (4) nacelo nepristrasnosti i politicke neutralnosti,
(5) nacelo primarnog interesa javne sluzbe; (6) nacelo rezervisanosti; (7) nacelo odgovornosti
javnog sluzbenika za stru¢nost i delotvornost njegovog rada; (8) nacelo odgovornosti za Stetu
1 (9) nacelo javnosti rada.® Ovako definisana nacela rada javnih sluzbenika u domacem
sluzbeni¢kom sistemu u najveéoj meri se poklapaju sa osnovnim nadelima merit sistema.**®

Nacelo savesnosti se vezuje za moral odnosno eti¢nost. Raditi savesno znaci izbeci
moralnu sankciju sadrzanu kako u druStvenom preziru i osudi tako i u griZi sopstvene savesti.
Savesnost javnom sluzbeniku nalaze da bude poSten, pravedan, pravican, nepristrasan,
nepodmitljiv, primeran i dr. Provoditi nacelo savesnosti znaci potpuno preuzimanje i
izvrSavanje obaveza ali i odgovornost u vrsenju javne sluzbe.

Nacelo zakonitosti ima svoju formalnu 1 materijalnu dimenziju. Formalna dimenzija
zakonitosti s aspekta javnog sluzbenika se ogleda u Cinjenici, da javni sluzbenik postupa u
skladu sa pravilima propisanog postupka dok materijalna dimenzija zakonitosti podrazumeva
da akti koje sluzbenik donosi i radnje koje vrSi moraju biti zasnovani na zakonu i u okviru
zakonom propisanih ovlas¢enja, poStuju¢i pravilo da pojedina¢ni pravni akt koji donosi
sadrzajno bude uskladen sa opstim pravnim aktom, vazeéim za konkretan sludaj.™*’ Nezakonit
rad javnog sluzbenika je izliSno i opisivati i on u startu eleminiSe javnog sluzbenika iz javne
sluzbe.

Nacelo srazmernosti podrazumeva da javni sluzbenik preduzima prema stranci mere i
radnje takvog obima i sadrzine koje ¢e zadovoljiti javni interes tj. realizovati upravnu

delatnost adekvatno slozenosti situacije i kompleksnoti upravne delatnosti, s jedne strane i

15 Vlatkovié, M., Brkovi¢, R., Urdarevi¢, B.: Sluzbenicko pravo, Dosije studio, Beograd, 2013, str. 86-89.

146 Uporediti: Managing Public Employees in the Public Interest: Employee Perspectives on Merit Principles in
Federal Workplaces, A Report to the President and the Congress of United States by the U. S. Merit System
Protection Board, Washington, 2013, p. i.

Y Videti §ire: Haraci¢, Z.: Zakonitost kao pravno nacelo i pravni argument, Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Splitu, (ur. Avijani D.), br. 3/2010, str. 745-767. Ovde valja naglasiti i razli¢ita shvatanja zakonitosti u pojedinim
pravnim sistemima. Tako, prema uzim shvatanjima, zastupljenim u Francuskoj i Engleskoj, nacelo zakonitosti se
zasniva na postulatu, da svako delovanje uprave, a samim tim i upravnih sluzbenika mora biti utemeljeno na
zakonu. Prema Sirem shvatanju, koje je zastupljeno u Nemackoj i Austriji, zakon samo ogranicava inace
slobodno delovanje uprave.
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omoguciti ostvarivanje i zaStitu prava stranke, s druge strane. Ovo nacelo postoji u vecini
zakona o upravnom postupku te predstavlja jedno od temeljnih nacela Evropske unije.*®

Nacelo nepristrasnosti i politicke neutralnosti podrazumeva da javni sluzbenik ne treba
i ne sme da afirmiSe interese ni jedne politicke partije niti grupacije osim interese drzave, tj.
javne sluzbe odnosno javne interese, a nakon toga i stranaCke interese. Pri tome, drZavni
kad je ¢lan odredene politicke opcije. Takode, ovo nacelo spada u nacela Evropske unije.

Nacelo primarnog interesa javne sluzbe podrazumeva da javni sluzbenik u svom radu
prvenstveno Stiti javni interes pa tek nakon toga uZi stranacki interes. Navedeno nacelo je
ujedno i nacelo upravnopravnog odnosa i upravnog postupka.

Nacelo rezervisanosti podrazumeva da javni sluzbenik u obavljanju upravne delatnosti
ne moze iznositi sopstveno misSljenje izuzev strucnog misljenja koje mora da bude
obrazlozeno. U okviru ovog nacela vazi i naCelo neutralnosti. U veéini zakonskih i
podzakonskih akata propisano je da javni sluzbenik moze izrazavati svoje misljenje iz
nadleznosti sluzbe koju vrsi ali po odobrenju pretpostavljenog i u interesu institucije.

Nacelo odgovornosti javnog sluzbenika za stru¢nost i delotvornost njegovog rada je u
uskoj vezi sa nacelom zakonitosti i natelom odgovornosti organa uprave za $tetu. Stru¢nost
podrazumeva obavljanje javne sluzbe prema pravilima i propisima struke dok se delotvornost
rada postize kroz efikasan, ekonomican i efektivan rad. I ovo nacelo je komplementarno sa
nacelima Evropske unije.

Nacelo odgovornosti za Stetu sluzbenika se definiSe dvojako. Tako, razlikujemo
odgovornost javnog sluzbenika za Stetu prouzrokovanu organu javne uprave, a koja je nastala
u radu ili u vezi sa radom, bilo namerno i/ili iz krajnje nepaznje i odgovornost za Stetu koju
javni sluzbenik u radu ili u vezi sa radom nezakonitim ili nepravilnim radom prouzrokuje
treéem licu.'*® U naSem pravnom sistemu, uglavnom je zastupljen princip podeljene
odgovornosti drzave i javnog sluzbenika. Odnosno za Setu moze odgovarati i sluzbenik i

drzava tj. upravna organizacija. Ipak, primarna i neposredna odgovornost je na sluzbenom

Y8 vVideti: CL 5, st. 3 Ugovora o Evropskoj uniji i Protokol br. 2 o primeni nacela supsidijarnosti i
proporcionalnostii, Procis¢en Lisabonski tekst, dostupno na:
http://www.google.ba/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0CB0QFjABahUKEwWiRmMLKRy4
zZHAhUJz3IKHZglAf0&url=http%3A%2F%2Fwww.mvep.hr%2Fcustompages%2Fstatic%2Fhrv%2Ffiles%2Fp
regovori%2F111221-lisabonski-
prociscena.pdf&ei=nzK_VdHMB4meywOYKYToDw&usg=AFQjCNHEXuZXMGCfAAYj412CFe6hhKn_kg&si
g2=_SJvYIncSqufCGZff9XgFw, pristupljeno: 03.08. 2015. godine

9 vlatkovi¢, M., Brkovié, R., Urdarevié, B.: Op., cit., str. 88.
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http://www.google.ba/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0CB0QFjABahUKEwiRmLKRy4zHAhUJz3IKHZgIAf0&url=http%3A%2F%2Fwww.mvep.hr%2Fcustompages%2Fstatic%2Fhrv%2Ffiles%2Fpregovori%2F111221-lisabonski-prociscena.pdf&ei=nzK_VdHMB4meywOYkYToDw&usg=AFQjCNHExuZXMGCfAAyj4l2CFe6hhKn_kg&sig2=_SJvYlncSgufCGZff9XgFw
http://www.google.ba/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0CB0QFjABahUKEwiRmLKRy4zHAhUJz3IKHZgIAf0&url=http%3A%2F%2Fwww.mvep.hr%2Fcustompages%2Fstatic%2Fhrv%2Ffiles%2Fpregovori%2F111221-lisabonski-prociscena.pdf&ei=nzK_VdHMB4meywOYkYToDw&usg=AFQjCNHExuZXMGCfAAyj4l2CFe6hhKn_kg&sig2=_SJvYlncSgufCGZff9XgFw
http://www.google.ba/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0CB0QFjABahUKEwiRmLKRy4zHAhUJz3IKHZgIAf0&url=http%3A%2F%2Fwww.mvep.hr%2Fcustompages%2Fstatic%2Fhrv%2Ffiles%2Fpregovori%2F111221-lisabonski-prociscena.pdf&ei=nzK_VdHMB4meywOYkYToDw&usg=AFQjCNHExuZXMGCfAAyj4l2CFe6hhKn_kg&sig2=_SJvYlncSgufCGZff9XgFw
http://www.google.ba/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0CB0QFjABahUKEwiRmLKRy4zHAhUJz3IKHZgIAf0&url=http%3A%2F%2Fwww.mvep.hr%2Fcustompages%2Fstatic%2Fhrv%2Ffiles%2Fpregovori%2F111221-lisabonski-prociscena.pdf&ei=nzK_VdHMB4meywOYkYToDw&usg=AFQjCNHExuZXMGCfAAyj4l2CFe6hhKn_kg&sig2=_SJvYlncSgufCGZff9XgFw
http://www.google.ba/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0CB0QFjABahUKEwiRmLKRy4zHAhUJz3IKHZgIAf0&url=http%3A%2F%2Fwww.mvep.hr%2Fcustompages%2Fstatic%2Fhrv%2Ffiles%2Fpregovori%2F111221-lisabonski-prociscena.pdf&ei=nzK_VdHMB4meywOYkYToDw&usg=AFQjCNHExuZXMGCfAAyj4l2CFe6hhKn_kg&sig2=_SJvYlncSgufCGZff9XgFw

licu.®® Prema Cl. 181 Zakona o drzavnim sluZbenicma koji se primenjuje u Republici
Srpskoj: ,,Drzavni sluzbenik, odgovoran je za Stetu koju je na radu ili u vezi sa radom
namerno ili iz grube nepaznje prouzrokovao drzavnom organu, pravnom ili fizickom licu.”
Nadalje, propisuje se, da drzava jamci za Stetu uz mogucénost kasnijeg regresnog zahteva
prema drZzavnom sluzbeniku. Pretpostavke za odgovornost drzave za Stetu su: (1) postojanje
nezakonitog 1/ili nperavilnog rada odnosno sluzbene greske; (2) postojanje Stete i (3) uzro¢na
veza izmedu poéinjene sluzbene greske i nastale Stete.™

Nacelo javnosti rada je Cini se najfrekventnije proklamovano kako u radu institucija
javne uprave tako i javnih sluzbenika. Ovo nacelo posebno dolazi do izrazaja tokom reforme
javne uprave i znacajno je za razumevanje i prihvatanje reformskih procesa. Nacelo javnosti
rada ima dve dimenzije. Prva dimenzija podrazumeva da svi gradani i zainteresovana javnost
budu upoznati sa aktivnostima uprave pa i radu javnih sluzbenika. Druga dimenzija javnosti
podrazumeva dostupnost uce$¢a svim zainteresovanim strankama, pa i onima Koji nisu
subjekti ili objekti (predmeti) upravnopravnog odnosa, upravnim i drugim postupcima i

radnjama koje uprava preduzima i vrsi svakodnevno.

9. SLUZBENICKA ETIKA

Etimoloski posmatrano, moral je re¢ latinskog porekla sa slede¢im znacenjima: mo-
obicaj, mores-vladanje, moralis-obic¢ajan. U gr¢kom jeziku u upotrebi je re¢ ethikos koja ima
znacenje obicaj, navika, vladanje. Sustinski radi se o sinoninima, s tim da se re¢ etika koristi
za oznacavanje naucne discipline koja se bavi proucavanjem morala.

Moral predstavlja skup odredenih nepisanih normi, obicaja, pravila, smernica,
dopustanja, Cinjenja, zabrana, ideala i stavova kojima se rukovode pojedinci, drustvene grupe
i zajednice u svom svakodnevnom radu, Zivotu, ponaSanju i misljenju. Moral obuhvata kako
individualno tako i drustveno ponaSanje i odnos prema drugom. Kod ocene morala, obi¢no je
necije tude ponasanje i postupanje objekat odnosno predmet sagledavanja. Moralno je svako
ponasanje koje dovodi do griZe savesti za nepravedno i negativno postupanje ali i osecaj

zadovoljstva za svako dobro 1 korisno ¢injenje.

150150 v/ideti: C7. 81-85 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 118/08, 117/11 i
37/12.

151 Kuni¢, P.: Upravno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Banjaluci i Uprava za policijsko obrazovanie,
Banjaluka, 2010, str. 142. Takode, videti: Denkovi¢, D.: Dobra uprava, Pravni fakultet Univerziteta u
Beogradu, Beograd, 2010, str. 493-497.
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Moral je sistem vrednosnih sudova i postupaka u odnosu na vlastito ¢injenje ili ne
¢injenje u odnosu na drugoga. Moral se povezuje sa dobrim ili losim ljudskim postupcima u
drustvu. Moralno bi¢e i moralni ¢ovek su veciti ideal koji “dezura” u svim druStvima i svim
epohama u istoriji ljudskog roda.**?

Za razliku od pravnih pravila ponaSanja, za nemoralno ponaSanje nema pravne
sankcije. Sankcija je moralna osuda. Medutim, u skorije vreme, doslo je ipak do izvesnog
pravnog otklona u ovakvom stavu. Propisivanjem etickih kodeksa — kodeksa etickog
ponasanja koji su u svojoj prirodi naliki podzakonskim opstim pravnim aktima i koji sadrze
odredene, ve¢inom pravne norme ponasanja za koje je predvidena pravna sankcija, opravdano
mozemo govoriti 0 pravnoj regulaciji moralnog prestupa.

Javni sluzbenici obavljaju poslove javne uprave kao svoje osnovno zanimanje i kao
takvi predstavljaju kljuan i nezamenjiv subjekat javne uprave. Kroz svoj polozaj i
svakodnevne kontakte sa gradanima oni su u fokusu paznje i kritike bilo u pozitivnom ili u
negativnom kontekstu. Njihovo zanimanje je svuda u svetu pa i na naSim prostorima
tradicionalno respektabilnog karaktera sa velikim brojem izazova i moguénosti, posmatrano
jo§ od nekada, u srpskoj istoriji, veoma uticajnog ¢inovnickog statusa. U meduvremenu
drzava je prolazila kroz razli¢ite oblike drustvenog i drzavnog uredenja ali u svakom od njih
postojali su drzavni ¢inovnici (sluzbenici) kao imanentna kategorija svakog oblika vladavine
od monarhje preko totalitarizma pa do demokratskog drustva.

U Sirem smislu posmatrano javni sluzbenici predstavljaju drZzavu i neku njenu
organizaciju. Svaki kontakt gradanina pa i stranog drzavljanina sa javnim sluzbenikom je
kontakt sa drzavom koju on predstavlja tako da se javni sluzbenik i njegovo ponasanje
personifikuju sa drzavom i njenim ugledom. Prvenstveno iz ovih ali i iz nekih drugih razloga,
postupak selekcije javnih sluzbenika oduvek predstavlja izuzetno ozbiljan i zahtevan proces
koji iziskuje pravican i1 pravedan pristup uz preciznu pravno normiranu proceduru. Iako sama
selekcija ne podrazumeva procenu moralne podobnosti i provere sluzbenika, postoje nacini na
koji se ona moZe sagledati.™* Moralna dimenzija sluzbenika dolazi do izraZaja u njegovom

radu kroz vrsenje javne sluzbe.

152 Sijakovi¢, 1.: Sociologija — uvod u razumevanje globalnog drustva, trece dopunjeno izdanje, Univerzitet u
Banjoj Luci, Ekonomski fakultet, Banja Luka, 2008, str. 240.

153 Primera radi, videti: Prijavni obrazac Agencije za drzavnu sluzbu Bosne i Hercegovine u kojem kandidat
potpisuje nekoliko izjava, medu kojima se neke odnose i na njegove eticke karakteristike, kao Sto su: izjava da
nije otpusten iz drzavne sluzbe kao rezultat disciplinske mere na bilo kojem nivou vlasti u Bosni i Hercegovini,
odbijanja polaganja zakletve, samovoljnog napustanja drzavne sluzbe ili davanja neistinitih i neta¢nih podataka
prilikom prijema u drzavnu sluzbu, u roku od tri godine prije dana objavljivanja upraznjenog radnog mjesta (¢lan
22.g. Zakona o drzavnoj sluzbi u institucijama BiH); izjava da se protiv kandidata ne vodi krivicni postupak
(¢lan 22. h. Zakona o drzavnoj sluzbi u institucijama BiH), $to se dokazuje uvjerenjem, te da nije kaznjavan ili
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Sluzbenicka etika podrazumeva da pojedinci u organizacijama mogu donositi moralne
ocene 1 biti objekti moralnih ocena. Postoje dva zajedni¢ka pogleda na upravu — da sluzbenici
trebaju slediti politike organizacije ili podneti ostavku i da sluzbenici ne trebaju snositi
moralnu odgovornost za greske njihovih organizacija ¢ime se sluzbenicka etika cini
nemoguéom.154

Sluzbenicka etika predstavlja skup drustvenih pravila i vrednosti (posebnim kodeksom
propisanih), koje javni sluzbenik mora posStovati kao sopstvena merila za postupanje i
ponasanje onda kada je u ulozi javnog sluzbenika, odnosno u vrienju javne sluzbe.*®

S obzirom da u radu uprave postoji odredeno polje slobode odlué¢ivanja, odnosno
dispozitivnog, diskrecionog postupanja koje nije i ne moze u svemu i do detalja da bude
uredeno pravnim pravilima, to je nuzno da, pored strucnosti i objektivnosti, postoji i eticno
(moralno) ponaSanje javnog sluzbenika.

Sluzbenicka etika ispoljava se u vise vidova, odnosno pravila sluzbenicke etike koja se
ticu odnosa javnog sluzbenika: a) prema gradanima kao pojedincima, o €ijim pravima i
duznostima i na zakonu zasnovanim interesima odlucuju, ili kojima pruzaju javne usluge; b)
prema samom upravnom organu ili upravnoj organizaciji, odnosno javnoj sluzbi u kojoj vrsi
delatnost; c) prema drustvu kao celini; d) prema samom radu, odnosno predmetu rada koji kao
sluzbenik redovno i trajno obavlja kao sopstvenu profesiju i e) prema drugim javnim
sluzbenicima.™®

Odnos sluzbenika i1 gradana sa stanovista sluzbenicke etike je najznacajniji te posebno
percipiran. U tom odnosu mogucée je izdiferencirati nekoliko principa sluzbenicke etike i to:
(1) javni sluzbenici nisu posebna kategorija koja moze upravljati gradanima ve¢ se prema

gradanima moraju odnositi pazljivo i s uvazavanjem; (2) gradani su korisnici usluga javnih

sluzbenika ali vazi i obrnuto, tako da se odnosi izmedu javnih sluzbenika i gradana moraju

su prema njemu prestale pravne posljedice presude za kriviéno djelo nasilja u porodici, izre¢ene pravosnaznom
sudskom presudom, u skladu sa Krivi¢nim zakonima (¢lan 22. f. Zakona o drzavnoj sluzbi u institucijama BiH);
izjava da nije pod optuznicom Medunarodnoga tribunala za bivSu Jugoslaviju u Hagu i da nije odbio povinovati
se naredbi da se pojavi pred Tribunalom) ¢lan IX 1. Ustava BiH (¢lan 22. i. Zakona o drZavnoj sluzbi u
institucijama BiH); izjava da nije ostvario pravo na li¢nu penziju po bilo kojem osnovu (¢lan 22. e. Zakona 0
drzavnoj sluzbi u institucijama BiH); izjava da nije smijenjen sa neke drzavne funkcije odlukom Visokog
predstavnika za Bosnu i Hercegovinu (odnosi se samo za prijave na radna mjesta rukovodeéih drzavnih
sluzbenika) i na kraju, izjava pod punom moralnom, materijalnom i kriviénom odgovorno$¢u da su svi odgovori
na pitanja navedena u prijavnom obrascu, kao i samoj izjavi, istiniti, potpuni i ta¢ni Sto kandidat potvrduje
svojeru¢nim potpisom. Prijavni obrazac Agencije za drzavnu upravu Republike Srpske, sadrzi i izjavu da se na
kandidata ne odnose odredbe Zakona o drZzavnim sluzbenicima koje reguliSu nespojivost i sukob interesa.

1 Thompson, F. D.. The Possibility of Administrative Ethics, Princeton University, 1985,
http://www.jstor.org/discover/10.2307/3109930?uid=3737568&uid=2129&uid=2&uid=70&uid=4&sid=476989
48962797, 30.04. 2012. godine.

155 Videti Sire: Vlatkovi¢, M.: Sluzbenicko pravo, Besjeda i BLC, Banja Luka, 2009, str. 106.

15 Uporediti: Pusi¢, E.: Nauka o upravi, X izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Skolska knjiga, Zagreb, 1993, str.
247.
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zashivati na ravnopravnosti i jednakosti;*®" (3) izmedu javnih sluZzbenika i gradana treba da

postoje odnosi medusobne saradnje i pomaganja bez favorizovanja odnosno davanja prednosti
bilo kome; (4) neophodno je permanentno informisanje Sire javnosti i gradana o radu javne
uprave odnosno javne sluzbe, tako da svaki gradanin treba imati saznanja o pravnim
propisima, svojim pravima i duznostima, zatim metodama, sredstvima i ciljevima upravnih
organa i organizacija kao i javnih sluzbi.'®® Sluzbeni¢ka etika u odnosu izmedu javnih
sluzbenika i gradana (stranaka) moze se sagledati i vrednovati kroz: (1) postojanje korupcije
(nepotizam, primanje i davanje mita, zloupotreba sluzbenog poloZaja, protivpravno sticanje
imovinske koristi 1 dr.); (2) medusobnu saradnju 1 pomo¢ izmedu javnih sluzbenika i1 gradana i
(3) odnos uvazavanja ravnopravnosti uprkos postojanju nejednakosti koja proistiCe iz
autoritativnog delovanja sluzbenika (tzv. ,,dozirana neravnopravnost izmedu organa javne
uprave i gradana — N. V.).**°

Odnos sluzbenika prema sluzbi odnosno upravnoj organizaciji u kojoj radi sagledava
se kroz najmanje dve dimenzije: jedna podrazmeva njegov odnos prema ciljevima, zadacima,
naéinu vrSenja poslova organizacije i imovini organizacije, a druga odgovarajuci kolegijalni
odnos prema pripadnicima organizacije, odnoso drugim javnim sluzbenicima tj. kolegama,
koji takode rade u tom organu, organizaciji odnosno sluzbi. U tom pogledu, javni sluzbenik
treba da dozivljava svoju radnu sredinu veoma blisko, da se stavi u svrhu realizacije njenih
ciljeva te da sa najve¢im moguéim zalaganjem i stepenom strucnosti izvrSava dodeljene
zadatke kako bi doprineo ukupnoj afirmaciji organizacije u kojoj radi. Javni sluzbenik najpre
Stiti javni odnosno drustveni interes, Sto i jeste cilj javne sluzbe ali treba naglasiti da se u
demokratski uredenoj upravi interes i ciljevi uprave poklapaju sa javnim interesima i
ciljevima. Javni interes sluzbenik §titi na nacin da ne ugrozava i ne onemogucava koriscenje i
zasStitu interesa stranaka. U pogledu odnosa prema drugim javnim sluzbenicima zaposlenim u
istom organu tj. organizaciji odnosno javnoj sluzbi, potrebno je razvijati medusobne
profesionalne i kolegijalne relacije utemeljene na obostranom razumevanju, poStovanju i

uvazavanju.

57 Ovde treba ista¢i sporno pitanje ravnopravnosti i jednakosti stranaka u upravnopravnom odnosu. Pravno
posmatrano ovakva jednakost ne postoji. Osnovo obelezje upravnopravnog odnosa u poredenju sa
gradanskopravnim odnosom je, da se upravnopravni odnos zasniva na neravnopravnosti subjekata (uc¢esnika
odnosa) buduéi da preovladava jaca volja organa drzavne uprave odnosno subjekta sa javnim ovlaStenjima u
odnosu na drugu stranu upravnopravnog odnosa. Tragom navedenog, mozemo govoriti samo 0 ravnopravnosti
strana u upravnopravnom odnosu s eti¢kog aspekta. Sire pogledati: Kuni¢, P.: Upravno pravo, Pravni fakultet
Univerziteta u Banjaluci i Uprava za policijsko obrazovanje, Banjaluka, 2010, str. 79-86.

%8 Vigoda-Gadot, E.: Managing Collaboration in Public Administration, The Promise of Alliance among
Governance Citizens and Businesses, Praeger, London, 2003, p. 85-117.

Y9 vranjes, N.: Sluzbenicka etika (teorijski i pravno), Godi$njak Fakulteta pravnih nauka, nauéno-struéni Gasopis
iz oblasti pravnih nauka, (ur. Medi¢ D.), br. 2/2012, Banja Luka, 2012, str. 215.
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Odnos sluzbenika prema drustvu kao celini zasniva se na njegovoj lojalnosti kako
prema drzavi ¢iji je drzavljanin tako i prema radnoj sredini u kojoj deluje. U tom smislu, javni
sluzbenik mora biti drzavljanin zemlje u kojoj vrsi javnu sluzbu. Gubitkom drzavljanstva
javni sluzbenik gubi i sluzbenicki status.

Kada je u pitanju odnos sluzbenika prema radu on treba da bude takav, da javni
sluzbenik ulaZe svu svoju strucnost, li¢ne i profesionalne kapacitete kako bi na jedan efikasan,
efektivan i ekonomican nacin izvrSio postavljene zadatke i ostvario planirane ciljeve kako
licne tj. profesionalne tako i1 kolektivne zadatke i ciljeve organizacije. Takvo nesto je moguce
samo u situaciji kada postoji primerno interesovanje sluzbenika za predmet njegovog rada,
zelja da podigne struc¢ni nivo rada, usavrsi potrebene vestine za obavljanje rada, da ima osecaj
da je rad slobodno izabrao i da zbog te slobode izbora ima i licni ose¢aj zadovoljstva. Sdma
organizacija odnosno sluzba u kojoj se rad obavlja mozZe da preduzima niz stimulativnih mera
u vidu nagrada, pohvala i priznanja ali i sankcije disciplinske i materijalne prirode kako bi
unapredila odnos sluzbenika prema radu. Nesumnjivo, sankcije treba izbegavtai i primenjivati
ultima ratio, nakon iscrpivanja drugih sredstava kao i temeljne analize njihovog ucinka.

Javni sluzbenik kao imalac javnih ovlaséenja, vrSenjem poverenih zadataka i funkcija,
ostvaruje javni interes. Prema tome, javni interes ili javno dobro u bliskoj je vezi sa
administrativnim odlukama, jer im daje pravac i znacenje. Kako ovaj odnos podrazumieva i
moralnu duznost ali i obavezu javnih sluzbenika on ukljucuje i etiku. Etika je zato od
krucijalnog znacaja za celokupan domen aktivnosti u koje je ukljucen javni sluzbenik.'®

Profesija javni sluzbenik, javna sluzba i uprava su visokozahtevni, te ne treba
zaboraviti da se preko ovih kategorija ostvaruje najve¢i broj ljudskih sloboda i prava.
Navedeno iziskuje i postojanje adekvatnih etickih standarda u radu. Potreba za etickom
odgovornoS¢u drzavnih sluzbenika 1 funkcionera ishod je transparentnosti modernog
demokratskog druStva. Danas je javnost manje snishodljiva prema funkcionerima i nosiocima
javnih ovla$c¢enja te su povecana oc¢ekivanja za njihovim dobrim ponaSanjem i postupanjem u
skladu sa visokim eti¢kim standardima.*®*

Koliki je znacaj sluzbenicke etike danas govori i ¢injenica da sve viSe zemalja usvaja
jedinstvena pravila eticka ponaSanja javnih sluzbenika — eticke kodekse koji se apliciraju na
sve javne sluzbenike ili ih svaka organizacija usvaja sama za sebe, tako da sluzbenicka etika u

javnoj sluzbi u zemljama demokratske orijentacije predstavlja pravom uredenu kategoriju pri

1% jung, S. J.: Public Administration: Design and Problem Solving, California, 1986, p. 275.
11 Milenkovi¢, D.: Javna uprava (skripta), Fakultet politickih nauka Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2011,
str. 239.
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¢emu normiranost obuhvata najviSe pravne akte pocevsi od Ustava preko zakona pa do
podzakonskih akata. O znacaju eticke dimenzije javnog sluzbenika govori i veoma vazan
institut ocene rada. Ocena rada javnog sluzbenika s aspekta sluzbeniCke etike sadrzi dve
opcije 1 to: eticki ili moralno prihvatljiv rad i neeticki ili moralno neprihvatljiv rad. Medutim,
danas se krSenje etickih principa u vrSenju javne sluzbe iskazuje i primenom pravnih sankcija
za konkretno neeticko ponasanje. Egzaktan primer navedenog nalazimo u ¢lanovima Zakona
0 drzavnim sluzbenicima koji se odnose na njihovu disciplinsku odgovornost, a koji
predvidaju pravnu sankciju za naruSavanje nacela savesnosti, neposStovanje etickog kodeksa,

nesavestan rad u sluzbi i dr.
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IV. TRANZICIJA | REFORMA

1. POJAM TRANZICIE

Etimoloski, re¢ tranzicija poti¢e od latinske re¢i transire, §to u imenici oznafava
prelaz odnosno prelazak i u glagolu prelaziti odnosno preci. Najprostije receno, tranzicija
predstavlja vremenski prelaz iz nedemokratskih u demokratske oblike vladavine. Ovakva
njena determinacija ukazuje na trajanje odnosno protok vremena. Pored toga, Sto tranziciju
mozZemo posmatrati kao vremenski odvijanu aktivnost, ona predstavlja i termin, tj. kategoriju,
koja prvenstveno ima politicku konotaciju, pa zatim drustveno-ekonomsku, socioloSku pa i
pravnu dimenziju.

Sama tranzicija obi¢no prolazi kroz nekoliko faza. Pri tome, vecina autora je stala na
stanoviSte, da tranzicija obuhvata fazu liberalizacije, fazu demokratizacije i fazu
konsolidacije.'®® U fazi liberalizacije daje se prilika oportunistima da iznesu stavove o potrebi
demokratskih promena i smeni autoritativnih rezima. Pri tome, donose se zakoni i stvara se
pravna podloga za demokratsko izjasnjavanje gradana, uvodi se viSestranacje, politicka
kampanja, demokratski izbori, protezira se aktivno i pasivno biracko pravo i sl. Druga faza,
faza demokratizacije podrazumeva provodenje demokratske kampanje i demokratskih izbora
te definitivno razilazenje sa jednopartijskom ideologijom i sistemom. Najzad, u trecoj fazi
dolazi do konsolidacije odnosno prihvatanja novouspostavljenog demokratskog sistema vlasti
1 odlucivanja od strane svih uc¢esnika u tranziciji.

Pojam tranzicije vezuje se za ekonomiju i podrazumeva prelazak sa druStveni
organizovane planske na slobodnu (trziSnu) privredu pri ¢emu se i vlasniStvo (svojina)
transformisSe krec¢uci se od drzave ka privatnom titularu. Pri tome, drzava viSe ne odreduje
koliCine 1 vrste proizvoda, njihovu prodaju i kupovinu ve¢ se navedeno reguliSe zakonima
trzista koje funkcioniSe na principu ponude i potraznje.

Danas je veoma mali broj zemalja koje odolevaju procesu ekonomske tranzicije. Medu
njima se jo3 uvek pominju Kuba i Severna Koreja. Cak i one zemlje koje predstavljaju
nesalomovi bedem komunizma, poput Kine i Vijethama, trZiSno su orijentisale svoje
ekonomije. Dakle, iako retke, postoje zemlje koje se nalaze u ekonomskoj ali ne i politickoj

tranziciji.

162 Sire videti: Margeti¢, G.: Javni sluzbenici i tranzicija, Drustveno veleuéilidte u Zagrebu i Konrad Adenauer
Stiftung, Zagreb, 2005, str. 8.
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Kako ekonomsku tranziciju prati, za nasSa istrazivanja, posebno vazna politicka
tranzicija, u nastavku rada njome ¢emo se opSirnije pozabaviti.

U politickom smislu, period izmedu jednoga autoritativnog i jednog demokratskog
rezZima naziva se tranzicijski period. Svaki model tranzicije podrazumeva pregovaracki
proces. Tranzicija ka demokratiji je tranzicija u nacin reSavanja sukoba 1 primeri izvuceni iz
centralne i isto¢ne Evrope su indikatori tranzicijskih procesa u drugim sredinama.'® Politicka
1 ekonomska tranzicja su u znacajnoj korelaciji, na nacin da politicka ishoduje ekonomsku,
mada vazi i obrnuto. Nazalost, postoje i1 takve zemlje u kojima je politicka tranzicija dovela
do ratova i ekonomskog sunovrata.*®

lako u tranziciji dominiraju ekonomski reformski elemnti koji obuhvataju
makroekonomsku stabilizaciju i kontrolu, reformu trzista i cena, restruktuiranje i privatizaciju,
neizostavno je i redefinisanje uloge drzave kroz pravnu i institucionalnu reformu.*®

Obim tranzicionih procesa se razlikuje od zemlje do zemlje ali je ipak moguce
izdiferencirati neke zajednicke karakteristike ovog procesa. Tako, ove karakteristike, inter
alia, obuhvataju: a) tranziciju iz jednopratijskog sistema (sa jedinom komunistiCkom
partijom) u viSepralamentarni sistem sa odgovornom vlasti; b) napustanje ,,demokratskog
centralizma® kao osnovnog principa organizacije u korist decentralizacije i dekoncentracije
odlucivanja; c¢) odvajanje politickog od ekonomskog sistema i d) sprovodenje ekonomskih
reformi s fokusom na privatizaciju i denacionalizaciju.'®®

U sklopu navedenih promena i sama uprava odnosno administracija je nuzno prolazila
i prolazi proces tranzicije. Postoji nekoliko razloga zbog kojih je valjalo transformisati
upravu. Najpre, izvr$na vlast na ¢ijem terenu se uprava nalazi bila je predmet tranzicije, a ipSO
facto i sama uprava. Drugo, administracija je u organizacionom ali i funkcionalnmom pogledu
subjekat odnosno nosioc svih tranzicionih procesa u raznim oblastima (bezbednost, finansije,
porezi, carine, javne nabavke, ekologija, gradanska stanja i sl.), pa je njena tranzicija uslov

svih drugih mnogobrojnih tranzicionih poslova. Trece, upravu je bilo nuzno pribliziti

163 Welsh, H. A.: Political Transition Process in Central and Eastern Europe, Comparative Politics, (Editors:
Erickson K. P. & Markovitz I. L.), Vol. 26, No. 4, Ph. D. Program in Political Science of the City University of
New York, 1994, p. 391.

184 Videti: Roitman A., Khandelwal P.: The Economics of Political Transitions: Implications for the Arab
Spring, IMF Working Paper, Middle East and Central Asia Departmnet, 2013.

1% Fisher S., Gelb, A.: The Process of Socialist Economic Transformation, Journal of Economic Perspectives,
(Ed. Moretti E.), Volume 5, No. 4, Fall 1991, p. 102. Sli¢no videti i kod: Ahrens, J.: Governance in the process
of economic transformation, Private University of Applied Sciences Goettingen, drafft version, April 2006.

186 joachim J.H., (edit.), Administrative Transformation in Central and Eastern Europe: Towards Public Sector
Reform in Post-Communist Societeies, Blackwell Publisher, Oxford, 1993, prema: Lili¢, S.: Challenges of
Government Restruction: Turbulence in Administrative Tranzition (From Administration as an Instrument of
Government to Administration as Public Service), Facta Universitatis (ed. Petrovi¢ M.), Series: Law and Politics,
Vol. 1, No 2, Ni§, 1998, p. 186.
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gradanima 1 njihovim svakodnevnim potrebama kroz razvoj javnih sluzbi, $to nije bio slucaj
sa ,,podruStvjenom* javnom upravom komunistickog tipa. Najzad, mnogobrojni politicki,
ekonomski i vojni integracijski procesi nalagali su hitnu tranziciju javne uprave.*®’

Cene¢i navedeno, mozemo zakljuciti, da tranzicija 1 reforma javne uprave
predstavljaju imperativ ukupnih tranzicionih procesa te poseban znac¢aj ova reforma ima u
stvaranju ambijenta za ekonomski i privredni razvoj. U tom smislu, uspeh privredne tranzicije

uveliko zavisi od uspesnosti reforme javnog sektora.*®®

2. POJAM | OBLASTI REFORME

Etimolosko znacenje re¢i reforma smo ve¢ rastumacili u pojmovnom odredenju
predmeta ovog istrazivanja konstatuju¢i da sama re¢ potic¢e od latinske reci reformare, Sto
znaci preinacenje, preinaka, preobrazaj ili prosto neka promena.

Ovaj termin je u bliskoj vezi sa, takode u radu preovladujué¢im terminom tranzicija, S
tim Sto termin tranzicija znaci prelaz iz jednog sistema (poretka) u drugi, dakle jedno Sire
znacenje. U tom smislu, odredeni sistem, oblast ili pojava mogu prolaziti kroz tranziciju 1
reformu istovremeno, dok tranzicija nije nuzan preduslov reforme. Reforma moZze egzistirati i
bez tranzicije. Tako, neki tradicionalni demokratski sistemi nisu prolazili kroz tranziciju ali su
njihovi subjekti prolazili ili prolaze kroz nekoliko reformi. S druge strane, tranzicija nuzno
podrazumeva reformu.

U zemljama postsocijalisti¢ke tranzicije reforme su sastavni deo njihove stvarnosti u
svim oblastima druStvenog delovanja. U njima reforme predstavljaju imperativ integracijskih
procesa i omogucavaju da se nacionalni subjekti pripreme za neke nadnacionalne tj.
supranacionalne tvorevine.

Sustinski reformski procesi po pojedinim sektorima nastupaju paralelno sa tranzicijom
ili odmah potom po njenom zavrSetku. U pojedinim fazama promena ne mozemo Cak ni
razlikovati procese tranzicije od procesa reforme, odnosno proces tranzicje i reformski procesi

se poklapaju na nacin da se ne moze pouzdano utvrditi Sta je pre nastalo. Pri tome pocetnu

187 Sjre videti: Public Administration Reform, https://webgate.ec.europa.eu/multisite/etc/en/content/public-
administration-reform, 23.11. 2014. godine.

168 Sire videti: Veselinovié, P.: Reforma javnog sektora kao kljucna determinanta uspesnosti tranzicije privrede
Republike Srbije, Ekonomski horizonti, (ur. Petrovi¢ P. S.), Vol.16, Sveska 12, Ekonomski fakultet Univerziteta
u Kragujevcu, 2014, str. 142,
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fazu tranzicije 1 okosnicu svih reformskih procesa ¢ini prelazak planske na trzisnu privredu.169

U najSirem smislu posmatrano reforma je u organizacionom pogledu obuhvatila sledece

oblasti druStvenih odnosa:

A) POLITICKI SISTEM

— Ustavne promene, podela vlasti, uvodenje viSestranackog sistema; demokratsko
izborno zakonodavstvo i demokratski izbori; raspodela mandata; certifikacija
izabranih lica; konstituisanje demokratske vlasti i dr.;

— Politicki dijalog i tolerancija uz odsustvo govora mrznje; sloboda i nezavisnost medija;

politi¢ka transparentnost; javne politike i dr.

B) EKONOMSKI (PRIVREDNI) SISTEM

— TrZiSna privreda; privatno vlasnistvo; slobodan protok ljudi, kapitala, roba i usluga;
decentralizovano donoSenje odluka, valutna politika; reforma bankarskog sistema;
finansijsko planiranje i dr.

C) PRAVOSUDE

— Depolitizacija pravosuda; nezavisnost tuzilaStva; samostalnost i nezavisnost sudova;
posebno nezavisno telo za izbor nosilaca pravosudne vlasti; reforma kriviénog i

gradanskog zakonodavstva i dr.

D) SISTEM BEZBEDNOSTI

— Civilna komanda i kontrola nad oruzanim snagama, policijom i obaveStajno-
bezbednosnim sluzbama; depolitizacija sluzbi bezbednosti; demilitarizacija policije;
priblizavanje policije gradanima; razvijanje 1 jaCanje koncepta rada policije u

zajednici; otvorenost i transparentnost rada subjekata sistema bezbednosti i dr.

199 Sjre videti: Rovelli, R., Zaiceva, A.: Did support for economic and political reforms increase during the post-
communist transition, and if so, why? Economics of Tranzition, (Ed. Aghion P.), Volume 21(2) 2013, Blackwell
Publishing, Oxford, 2013, p. 193-240.
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E) JAVNA UPRAVA

— Reforma i demokratizacija u sva tri segmenta: drzanoj upravi, javnim sluzbama i

lokalnoj samoupravi (bi¢e posebno obrazlozeno u nastavku rada).

F) SISTEM ZDRAVSTVENE | SOCIJALANE ZASTITE | PENZIJSKO-INVALIDSKI
SISTEM

— Uvodenje modela porodicne medicine; transformacija zdravstvenih ustanova u javne
ustanove; uvodenje koncepta javnih ustanova—centara za socijalni rad; fondovsko

finansiranje zdravstvenih i medecinskih ustanova i dr.

G) OBRAZOVANJE NAUKA | KULTURA

— Uvodenje integrisanih univerziteta; primena bolonjske deklaracije; razmena studenata

i nau¢no-nastavnog osoblja i dr.

H) RAD | RADNI ODNOSI

— Uvodenje ugovornog radnog odnosa, uvodenje instituta povremenih 1 privremenih
poslova, dopunskog rada, poseban rezim radnih odnosa za odredene kategorije lica;

kolektivni ugovori i pregovaranje i dr.
3. REFORMA JAVNE UPRAVE

Javna uprava u danasnjem vremenu je predmet najvecih izazova koji su joj nametnuti
od drustvenih, ekonomskih 1 politickih faktora.® U tom smislu, tegko je rec¢i koji segment
reforme u organizacionom i funkcionalnom pogledu ima prioritet. Prema ekonomistima,
reforma javne uprave je imperativ uspesnog zavrSetka tranzicije i stvaranje adekvatnog
ambijenta za uspe$an privredni razvoj.'"* Prisutna je i povratna sprega u kojoj privredni sektor
neprekidno insistira na javnoj upravi koja bi pratila privredu i ekonomiju servisiraju¢i njene

administrativne potrebe sa $Sto manjim brojem ljudi i sredstava u §to kraCem vremenu. Prema

170 Sire: Lozina, D., Klari¢, M.: Javna uprava suvremene dr7ave u promijenjenim okolnostima, Zbornik radova
Pravnog fakulteta u Splitu, (Ur. Baci¢ A.), br. 1/2012, Split, 2012, str. 23.

1 Uporediti: Veselinovié, P.: Reforma Jjavnog sektora kao kljucna determinanta uspesnosti tranzicije privrede
Republike Srbije, Ekonomski horizonti (Ur. Petrovi¢ P. S.), Volumen 16, Sveska 2, Ekonomski fakultet
Univerziteta u Kragujevcu, Kragujevac, 2014, str. 141,
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Razvojnom programu Ujedinjenih nacija (UNDP), reforma javne uprave je sveobuhvatna i
obi¢no obuhvata promene u oblastima organizacione strukture, decentralizaciju, personalni
menadzment, javne finansije, upravljanje zasnovano na rezultatima, regulatorne reforme i td.
Ona se, takode moze odnositi i na ciljane reforme kao Sto su Zakon o drzavnoj sluzbi i1 drugi.
Samo reformisana javna uprava koju ¢e odlikovati efikasnost, odgovornost, transparentnost,
pouzdanost moze biti od znacaja za funkcionisanje odredene nacije i dovesti do ostvarivanje
milenijumskih razvojnih ciljeva koji su sadrzani u deklaraciji UN-a.'"

S druge strane, pravnici isticu potrebu potpune pravne regulacije i organa javne uprave
i njihove delatnosti u skaldu sa najboljim evropskim praksama, na Sta presudan uticaj imaju
evropski integracioni procesi. Gradani imaju, takode svoje zahteve, posebno u pogledu javnih
sluzbi. U takvom konglomeratu potreba teSko je odrediti Sta reforma javne uprave treba
obuhvatiti 1 koje ciljeve treba postici, a da bi udovoljila zahtevima razli¢itih subjekata.

Reforma javne uprave u zemljama postsocijalisticke tranzicje je jedan od prvih
reformskih zahteva i zahvata koji je preduzet u veéini zemalja neposredno posle uvodenja
partijskog pluralizma i provedenih demokratskih izbora. lako ne predstavlja poseban predmet
(poglavlje) pregovarackog procesa pristupanju Evropskoj uniji, reforma javne uprave u vecini
zemalja kandidata provodi se prema preporukama Evropske komisije i ¢ini se, posebno
intezivira neposredno pre ili u sklopu pristupnih pregovra. Inace, prethodno, sam proces
evropskih integracija uticao je na konvergenciju nacionalnih upravnih sistema zemalja ¢lanica
Evropske unije iako Evropska unija ,,ne podsti¢e administrativnu konvergenvciju na nacin
kako to ¢ini u oblastima privatnog prava“.173

Ne postoje jasne i usaglasene konture za uporednu analizu javnih uprava. Najveci broj
autora tokom analize istice sledece elemente konkretne javne uprave: (1) veli¢inu i troSkove
javne uprave; (2) kvalitet javne uprave; (3) efikasnost i produktivnost javne uprave i (4)
poverenje u javnu upravu.174 Za navedene elemente razraduju se konkretni indikatori koji
omogucavaju njihovo sagledavanje sto nije nimalo jednostavno buduc¢i da se nastoje izmeriti

dosta apstraktne kategorije.

72 pyblic Administration Reform, Practice Note, UNDP, 2003, p. 2-3. Takode videti: Abou Zaid, S.: Public
Administration ~ Reform:  Policy  Critique, = American  University in  Cairo, dostupno na:
http://www.academia.edu/3613907/UNDPs_Note on_Public_Administration Reform_Policy and_Approach_C
ritigue, 01.05. 2015. godine.

73 Kavran, D., Vukasinovi¢, Z.: Evropski upravni prostor i reforma javne uprave, NBP — Casopis Policijske
akademije iz Beograda (Ur. Bordevi¢ D.), br. 2-3/04, Policijska akademija, Beograd, 2004, str. 9-11.

7% Boyle, R.: Good governance: Modernising public administration, Public Sector trends, Can we compare
European public administrations, Good Governance through Participative Democracy and Client Oriented
Public Administration, ReSPA 6™ Annual Conference Proceedings, (Ed. Mayerhoff Nielsen M.), ReSPA,
Danilovgrad, 2012, p. 8.
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Uz konstataciju da je reforma javne uprave obuhvatila i obuhvata Sirok dijapazon

aktivnosti u nastavku rada sagledavacemo njen organizacioni, funkcionalni i pesonalni aspekt.

3.1. Organizacioni aspekt reforme javne uprave

Organizacija javne uprave oznacava subjekte (organe i organizacije) koje obavljaju
poslove uprave. U vecini zemalja ti subjekti su formirani od strane zakonodavne vlasti i
pravno pozicionirani ustavom i zakonom. Stoga, organizacioni aspekt reforme javne uprave
polazi od njenog pravnog (ustavnog i zakonskog) poloZaja. Ukljucivanje zakonodavnog tela u
reformu javne uprave je neizbezno Sto svakako implicira postojanje politicke volje i
konsenzusa za samo provodenje reforme.

Kod organizacionog aspekta reforme javne uprave namecu se pitanja broja i vrste
organa koji ¢e vrsiti poslove uprave, na¢ina njihovog formiranja, delokruga poslova i
nadleznosti pri ¢emu je teSko izdiferencirati organizacioni i funkcionalni polozaj subjekata
javne uprave. Stoga, organizacioni aspekt reforme javne uprave mora predstavljati sklad
politicke volje, reformskih ciljeva, integracionih zahteva, decentralizacije, potreba gradana,
drzavnog uredenja, ekonomskih kapaciteta zemlje i neretko postojecih (zate¢nih) upravnih
kapaciteta, pri ¢emu je neophodan nau¢ni metodoloski pristup nau¢nih disciplina koje se bave
upravom, prvenstveno nauke o organizaciji javne uprave. Sve navedene faktore je veoma
teSko harmonizovati, pogotovo imaju¢i u vidu ¢injenicu da favorizovanje ili zapostavljanje
bilo kog od njih dovodi do oktorisanog koncepta organizacije javne uprave ¢ije mane nije
potrebno posebno objasnjavati.

Organizacionu reformu javne uprave u smislu racionalizacije, u slozenim drzavama
(federacijama kao jedinim oblikom slozenih drzava danasnjice) moguce je ostvariti na
nekoliko nacina, medu kojima se mogu izdvojiti: kombinovani princip formiranja organa
javne uprave, pri cemu bi se organi javne uprave konstituisali primjenom kombinacije realnog
1 teritorijalnog principa; formiranjem zajednickih organa uprave; koncentracijom poslova
javne uprave i profesionalizacijom javnih sluzbenika.

Kombinacija realnog i teritorijalnog principa formiranja organa javne uprave se
provodi na nacin, da se deo organa formira po realnom, a deo po teritorijalnom principu, s
naglaskom da se realni princip inkorporira unutar teritorijalno uspostavljenih organa. Pri
tome, funkcionalni princip kao oblik ralnog principa treba primenjivati kod formiranja
unutradnjih  organizacionih jedinica organa javne uprave. Formiranju unutradnjih

organizacionih jedinica valja pristupiti sa posebnom paznjom u pogledu njihovog broja i
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vrste. U tom slucaju kao determinirajuci parametri javljaju se vrsta i obim poslova, srodnost i
funkcionalna povezanost poslova, kadrovski potencijali neophodni za obavljanje delatnosti,
moguénost rukovodenja unutranjom organizacionom jedinicom i dr.!”

Formiranje zajedni¢kih organa javne uprave kao oblik njene racionalizacije
podrazumeva zajedni¢ke organizacione oblike koji objedinjuju viSe upravnih jedinica na
administrativnom 1 tertorijalnom principu ¢ime se pojednostavljuje ukupna organizaciona
struktura javne uprave te postize njena efikasnost i ekonomic¢nost. Zajednic¢ki organi javne
uprave se formiraju prema srodnosti i vrsti poslova, a moze se kombinovati i drzavni i lokalni
nivo upravne strukture.'

Koncentracija poslova javne uprave je takode, jedan od nacina njene racionalizacije i
podrazumeva da se Sto veéi broj srodnih upravnih aktivnosti obavi u okviru jednog organa.
Usko je povezana sa formiranjem zajedni¢kih organa uprave, s tim da se razlika javlja u
subjektivitetu. Naime, kod formiranja zajednickih organa uprave dolazi do situacije da jedan
organ obavlja poslove za ime i rac¢un vise drugih organa (npr. sluzba za zajednic¢ke poslove pri
vladi koja obavlja administrativne, finansijske, tehnicke i stru¢ne poslova za sva ministarstva
umesto da svako minstarsvo i druge vladine uprave i ustanove imaju struktuirane posebne
organe za tu vrstu poslova), dok kod koncentracije poslova jedan organ javne uprave obavlja
vecéi deo poslova za koje bi zapravo trebalo formirati vec¢i broj razli¢itih organa (npr. umesto
postojanja Ministarstva unutrasnjih poslova i Ministarstva uprave i lokalne samouprave,
formira se Ministarstvo za unutraS$nje poslove i1 javnu upravu koje u tom slucaju obuhvata
najmanje Cetiri resora: unutra$nje poslove, drzavnu upravu, javne sluzbe i lokalnu
samoupravu).

Jedno od znacajnijih reformskih ishodista predstavlja i stvaranje novih organizacionih
oblika kao Sto su agencije koje uz zavode i direkcije postaju najprisutniji oblici upravnih
organizacija u reformisanim sistemima javne uprave.

Najzad, profesionalizacija javnih sluzbenika je ¢ini se uslov za sve prethodno
navedene oblike re(organizacije) javne uprave. Gotovo nijedan projektovani organizacioni
oblik ne moZe biti ostvaren bez stru¢no 1 specijalisticki osposobljenih javnih sluzbenika. O

navedenom c¢e biti vise reci kod sagledavanja personalnog aspekta reforme javne uprave.

17> Sire: Stjepanovi¢, N., Lili¢, S.: Upravno pravo, opéti deo, Zavod za udzbenike i nastavna sredstva, Beograd,
1991, str. 93-102; Popovi¢, S.: Upravno pravo, opsti deo, izmenjeno i dopunjeno izdanje, Savremena
administracija, Beograd, 1989, str. 113-125.

176 7a potrebe ovog rada, pod ,zajednikim organom“ podrazumeva se organ obrazovan za jedinstveno
obavljanje poslova iz viSe srodnih oblasti.
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3.2. Funkcionalni aspekt reforme javne uprave

Za potrebe sagledavanja ovog segmenta reforme javne uprave funkcionalno odredenje
javne uprave tretiracemo s aspekta vrste poslova (delatnosti odnosno aktivnosti) koje uprava
obavlja. U tom smislu osloni¢emo se na poztivnopravno odredenje javne uprave uredeno
Ustavom i propisano zakonima.

U predreformskom periodu uprava se uglavnom svodila na izdavanje upravnih akata i
vrSenje maerijalnih radnji prinude 1 ograni¢enja. Napretkom drzave i drustva dolazi do sve
veceg intervencionizma drzave u razne sfere druSvenog Zivota pri cemu posebnu ekspanziju
beleze javne sluzbe. Nesumnjivo, uprava u takvim uslovima ne moze se viSe svesti na prinudu
i ograni¢enje odnosno vrSenje vlasti, jer preostaje velika grupa poslova odnosno upravnih
delatnosti za koje nije nuzna prinuda. Upravo iz ovih i jo$ drugih razloga prvi reformski
zahtevi bili su transformacija uprave iz pozicije zastitnika politickog sistema u zaStitnika
prava gradana i odgovorno vrSenje javnih sluzbi. Nastupanje uprave ne zasniva se vise na
drzavnoj sili 1 vlasti ve¢ uprava postaje organizator i koordinator niza poslova kojima se

ostvaruju egzistencijalni i razvojni ciljevi drustva.r’”’

Pored navedenog, dolazi do
kvantitativnog povecavanja poslova uprave i njenog aktivnog uces¢a u definisanju politike
razvoja.

Funkcionalni aspekt reforme javne uprave u najveéem broju slucajeva obuhvata njeno
novo zakonsko pozicioniranje sa proSirenjem nadleznosti i jasnom enumeracijom aktivnosti.
U tom smislu, posebno teZiste se daje na normativnoj delatnosti uprave na na¢in da se ona ne
samo zakonski pozicionira, ve¢ se stvara povoljan prostor za ja¢anje upravnih kapaciteta koji
¢e slozen proces nomotehnicke i stru¢ne pripreme zakonske i podzakonske regulative dovesti
do najvisljeg nivoa.'”® U cilju pripreme kvalitetnih propisa koriste se razli¢ite metode, pri
¢emu se posebna paznja posvecuje ucescu zainteresovanih grupa u donosenju propisa.

Uprava u reformskim zahvatima, izmedu ostalog, dobija i nadleznost nad staranjem o
javnim sluzbama te vodeneje prekrSajnog postupka. Prekrsajni postupak najve¢im delom
realizuju organi uprave (policijski, carinski, inspekcijski i drugi organi), dok sudski organi

nastupaju pretezno u manjem broju slucajeva.

Y7 1ili¢, S., Kuni¢, P., Dimitrijevi¢, P., Markovié¢, M.: Upravno pravo, univerzitetski udzbenik, Savremenaa
administracija, Beograd, 1999, str. 252.

78 Sire videti: Kuni¢, P.: Ciljevi i pravci reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini i Republici Srpskoj,
Moderna uprava (ur. Karajica V.), ¢asopis za upravno — pravnu teoriju i praksu, br. 1/2008, Agencija za drzavnu
upravu, Banja Luka, 2008, str. 18.
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Ono Sto predstavlja poseban reformski zahvat jeste noveliranje upravnog postupka
kroz uvodenje i potenciranje materijalnih i procesnih nacela upravnog postupka i to posebno
onih kojima se Stite ljudska prava kroz prava stranaka (fizickih pravnih lica) ucesnika
upravnog postupka. Pri tome, posebno se insistira na nacelu zakonitosti, nacelu saslusanja
stranke, naCelu transparentnosti, nacelu prava na zalbu kroz devoluciju postupka i nekim
drugim nacelima koji su zapravo deo evropskih upravnih principa odnosno evropskog
upravnog prava. Pri tome, nacela efikasnosti, efektivnosti i ekonomicnosti rada uprave
dobijaju posebnu tezinu.

Takode, reforma uprave mora da ishodi i kvalitetan i moderan upravni spor u kojem ¢e
upravnosudska zaStita prava stranaka biti zagarantovana kroz moderna i jasna nacela
Upravnog spora, egzaktne i skra¢ene rokove postupanja, ogranic¢en institut ,,Cutanja uprave®,
Siroke procesne institute za artikulaciju gradanskih interesa i dr.

Najzad, reforma uprave treba da doprinese i uspostvaljanju koncepta elektronske
uprave koja ¢e obuhvatiti Sto viSe elektronskih servisa koji ¢e biti na usluzi gradanaim te

posebno privrednim subjektima.

3.3. Personalni aspekt reforme javne uprave

Personalni ili kadrovski aspekt reforme javne uprave, po mnogima, predstavlja
najznacajniji deo u celokupnom reformskom procesu. Naime, ni jedna organizacija ni pravna
podloga za njeno funkcionisanje, ne mogu, ne samo dati rezultate, ve¢ ni biti primenjene bez
adekvatnog ljudskog potencijala u vidu javnih sluzbenika.

Javnu upravu tranzicijskih zemalja pratili su problemi koji su se ogledali u: politickom
pritisku na zaposlene; birokratija je u celini imala veoma malo odgovornosti prema narodu i
strankama; javnoj upravi su nedostajale vestine 1 informacije da ucestvuje u kreiranju politike
u novom svetu trziSne demokratije; zbog uspostavljene drzavne kontrole u svim
organizacijama, nedostajao je etos (bitna odlika) javne sluzbe kako se razlika izmedu
,.drzavne sluzbe* i drugih vladinih zaposlenika (ukljuujuéi i preduzeca) sustinski izgubila.*”
U tom smislu, potrebno je bilo preduzeti slede¢e korake: zameniti deo zaposlenih u javnoj
upravi sa novim zaposlenima koji imaju drugacije vestine 1 sklonosti; pruziti preostalim i

novodolaze¢im zaposlenima podrsku za odnos prema sluzbi koji je pozeljan za dati trenutak u

19 Beblavy, M.: Management of Civil Service Reform in Central Europe, in Mastering Decentralization and
Public Administration Public Reforms in Central and Eastern Europe, (Ed. Pétri G.), Open Society Institute,
Budapest, 2002, p. 57.
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razvoju drustva i pruZiti zaposlenima znanje i vestine koji su im neophodni da odgovore na te
poticaje na Zeljeni nagin.'®°

Personalni segment reforme javne uprave je nesumnjivo najveéi izazov ukupnog
reformskog procesa. ViSe je razloga za ovakvu konstataciju. Prvo, kadrovi su istovremeno i
nosioci reformi odnosno njeni izvrSioci, a pri tome su i objekat odnosno predmet same
reforme. Otuda proizilazi da sami sebe transformisu i reformiSu pri ¢emu pojava entropije
logi¢no dolazi do izrazaja. Drugo, pokrenuti i uspostaviti potpuno novi sluzbenicki sistem
posle gotovo pet decenijskog monolitnog procesa selekcije 1 nacina rada predstavlja i vise od
izazova. Najzad, reformisati sluzbenicki sistem podrazumeva niz najkompleksnijih reSenja
koja se krecu od potpuno novog procesa selekcije kadrova, njihovog usavrSavanja,
napredovanja, sistema odgovornosti do posebnog radnopravnog rezima i menadzmenta
ljudskih resursa.

S teorijske perspektive, upravljanje javnim sluzbenicima i institucijama u javnom
sektoru viSe se ne posmatraju kao mehanicki dodaci masinerije upravljanja, nego kao mocne
upravljacke institucije same za sebe, koje su prerasle iz neutralnih birokratija u aktivne
udesnike u politickim procesima i ciljevima politicke reforme.*® Centralizovane, pravilima
ograniene strukture, obi¢no povezane sa tradicionalnim sluzbeni¢kim sistemima,
transformisane su u decentralizovane fleksibilne sisteme. Medutim, ovakav reformski proces
je sa sobom doneo i smanjivanje sluzbenickog aparata u reformama obuhvac¢enim sistemima,
smanjivanje budzeta javne uprave ¢emu je prethodila organizaciona reforma koja je opet
teziSno znacila ukidanje odredenih upravnih organizacija. Nazalost, u zemljama
postsocijalistiCke tranzicije prva asocijacija na reformu je smanjenje broja zaposlenih,
ukidanje organizacionih celina i dodatna nezaposlenost. Sli¢na situacija je bila i u oblasti
javne uprave. Veoma cCesto je raskidanje sa starim sistemom znacilo 1 njegovu potpunu
dislouciju umjesto opravdane reorganizacije. U takvim sluCajevima mnogi kadrovi sa
dugogodisnjim radnim iskustvima u sektoru javne uprave otpusteni su i sve dobre prakse i
pozitivne tekovine prethodnog sistema nestale su.

Personalni aspekt reforme javne uprave obuhvatio je i sluZzbenike jedinica lokalne
samouprave koji su u najve¢em broju slucajeva svrstani u zaseban pravni rezim ali opet sa

izvesnim manjim ili ve¢im razlikama u odnosu na drzavne sluzbenike.

180 H

Ibid., p. 57.
181 |Ingraham, P. W.: Human Resource Management in.: The SAGE Handbook of Public Administration,
(Editors: Pierre J. and Peters G), SAGE, London, 2003, p. 49.
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4. SPECIFICNOSTI JAVNE UPRAVE U TRANZICIJSKIM ZEMLJAMA

Tranzicijske zemlje prolaze intenzivan put reformi u gotovo svim oblastima
ekonomskog, politickog, drustvenog, bezbednosnog, administrativnog pa i kulturnog
delovanja. Ono $to reforme ¢ini posebno specificnim u ovim zemljama, a Sto svakako utice i
na reformu njihovih javnih uprava jesu neke ¢injenice koje slede. Naime, u ovim zemljama
vladao je dugogodisnji jednopartijski sistem radikalnog ideoloskog tipa koji nije davao
nikakav prostor za koegzistenciju bilo kakvim drugacijim pogledima na politiku, privredu 1
drustveni zivot, uopste. Takode, u velikom broju balkanskih zemalja postsocijalisticke
tranzicije doSlo je do eskalacije nacionalizma c¢ime je onemogucena pluralizacija i
demokratizacija modela samoupravnog socijalizma.’®* Upravo iz ovih razloga, pojavom
demokratije i slobodnog trziSta kao centralnih civilizacijskih institucija, zemlje real
socijalizma usle su u krizu.

Reformu javne upave u zemljama postsocijalisticke tranzicije obelezavaju temeljitost,
sveobuhvatnost, sistemati¢nost ali i neSto naglasen uticaj politickog faktora.

Politicke elite su formalni inicijatori i generatori svih reformi pa tako i reforme javne
uprave. Neretko, zahtev za modernizaciju javne uprave potice i od gradana i struktura civilnog
druStva te privatnog privrednog sektora koji trazi efikasnu, efektivnu, transparentnu i
ekonomi¢nu upravu. Ono S$to posebno generiSe reformu javne uprave u zemljama
postscoijalisticke tranzicije jeste uticaj globalizacije 1 evropskih odnosno evroatlanskih
integracija. lako svi pomenuti subjekti kao uzroke reforme navode ekonomske, tehnoloske ili
administrativnotehni¢ke razloge, ipak, mnogi teoretiCari u prvi plan stavljaju faktore
politickog karaktera.

U Centralnoj 1 Istocnoj Evropi, tranzicija na nove politicke, ekonomske i druStvene
stvarnosti u devedestim godinama bila je neujednaCena i okarakterisana napretcima i
nazadovanjima u gotovo svim zemljama. Politicke i ekonomske transformacije dovode u
pitanje kapacitete vlada i administrativnih struktura za upravljanje reformskim procesima i da
reaguju na stalne promene okruzenja.*®

Uprkos odredenim sli¢nostima svojstvenim vecini reformskih procesa, moguce je

izdvojiti najmanje dva razli¢ita kretanja u reformi javne uprave u industrijski razvijenim

182 Sire videti: Vojni¢, D.: Reforma i tranzicija, kriticki osvrt na dogadanja u prijelomnim vremenskim
razdobljima, Ekonomski pregled, (Ur. Teodorovi¢ 1.), br. 57/2006, Zagreb, 2006, str. 393.

183 pollitt, C., Bouckaert, G.: Public Management Reform. A Comparative Analysis, Oxford University Press,
New York, 2004, p. 46, navedeno prema: Kotchegura, A.: Civil Service Reform in Posst-communist Countries:
The Case of the Russian Federation and Czech Republic, Leiden University Press, Leiden, 2008, p. 12.
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zemljama u poslednje dve decenije. Pozivaju¢i se na frazeologiju i obrazlozenje koje daju
Pollitt i Bouckaert, navedeni procesi upucuju na Novi javni menadZzment (New Public
Management) i Novu veberovsku drzavu (New Weberian State) kao velike reformske
trendove. Prema ovim autorima, zagovornici modela Nove veberovske drZave daju prioritet
modernizaciji Veberove tradicije dok pobornici modela Novog javnog menadZmenta
odbacuju tradicionalni model i promoviSu pristup koji je Siroko primenjen u privatnom
sektoru,

Da bi uporedili ova dva koncepta, kratko ¢emo se osvrnuti na njihove osnovne

postulate, s tim Sto prethodno moramo opisati sustinu Veberovog koncepta javne uprave.

4.1. Veberova koncepcija javne uprave

Karl Emil Maximilian Weber (uobi¢ajeno Max Weber), bio je njemacki sociolog i
pravnik, profesor na Berlinskom univerzitetu. Veber je izucavao tradicionalne organizacije i
njihove organizacione strukture kao $to su drzava, crkva, vojska i dr., ali je izu¢avao i one
organizacione strukture koje je sa sobom doneo kapitalizam, kao $to su politiCke partije,
sloZzene ekonomske organizacije i asocijacije i dr. U poimanju organizacije, smatrao je da se
ona treba zasnivati na ¢vrstoj hijerarhijskoj strukturi i autoritetu nuznom za upravljanje

istom, 18

Njegovo shvatanje birokratske drzave zasnivalo se na slede¢im obelezjima: (1) treba
izri¢ito razdvojiti politiku i administraciju, a time i uloge izabranih politickih lidera i
imenovanih drzavnih zvani¢nika; (2) administracija treba biti kontinuirana i predvidiva te da
deluje na osnovu pisanih, jasnih i nedvosmislenih pravila; (3) drzavne sluzbenike treba
zapoSljavajati na osnovu kvalifikacija i oni moraju biti obuceni profesionalci; (4) organizacija
treba da odslikava funkcionalnu raspodelu posla i hijerarhijski raspored zadataka i ljudstva;
(5) sredstva pripadaju organizaciji, ne pojedincima koji rade u organizaciji i (6) glavna
motivacija pripadnika organizacije treba da bude osecaj duznosti, ili javnog interesa, koji
prevazilazi li¢ne ili interese organizacije.186

Izvesno usavrSavanje tradicionalne koncepcije javne uprave postignuto je primenom
prakse privatnog sektora koja je kodifikovana pod terminom nau¢ni menadZzment. Ovakvim
pristupom uvedene su efikasne operativne metode zasnovane na standardizaciji zadataka,

principu ,,najboljeg nacina“ za prilagodavanje radnika zadacima i sistematskoj kontroli

184 [p;
Ibid., p. 12.

% Sire videti: Markovi¢, B.: Nauka o upravljanju, Pravni fakultet Univerziteta u Kragujeveu, 2003, str. 65.

186 Sire videti: Puri¢, M.: Sociologija Maksa Vebera, Matica hrvatska, Zagreb, 1964, str. 333-380.
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izvrSavanja zadataka, procesa i radnika. Navedeni principi naSli su povoljno tlo u
birokratskim organizacijama. Dodatna nadogradnja tradicionalnog modela javne uprave
izvrSena je na osnovu saznanja socijalne psihologije, a koja su se odnosila na meduljudske
odnose. U tom smislu, razvijen je koncept motivacije radnika koji je dobio primat nad
principom iskljuc¢ivog kontrolisanja i usmeravanja.

Ovako nadograden model birokratske upravne organizacije dugo vremena bio je
superioran i ¢ini se bez alternative. Tokom XX veka potvrdena je snaga drzavne organizacije
utemeljena na birokratskim principima $to je doprinelo €injenici, da je drzavna organizacija
zadrzala gotovo identiCan oblik u razli¢itim oblicima politicCkog rezima 1 njegovog
ekonomskog sistema.

Pouceni iskustvima iz dva svetska rata vlade su pospeSile sisteme planiranja i upotrebe
nacionalnih resursa §to je dovelo do jacanja privrede i ekonomije te ukupnog drzavnog
razvoja. Navedeno je u periodu neposredno po zavrSetku Drugog svetskog rata prouzrokovalo
pojacanu intervenciju drzave u socijalnom sektoru ali i na ekonomskom trzistu u kojem je
drzava regulisala trzisSne prilike. Ta intervencija drzave kretala se od forme potpunog
drzavnog vlasnistva i alokacije ekonomskih i socijalnih sredstava do meSovitog uces¢a drzave
i trzista. U svakom navedenom obliku, drZava je delovala kroz snaznu sopstvenu birokratiju
stvarajuci formu novog javnog menadzmenta. Ovakav aktivistiCki pristup naiSao je na snazne
kritike tradicionalnog shvatanja javne uprave koji je u tome video nesposobnosti valjanog

postupanja vlade.

4.2. Novi javni menadzment

Pojam novi javni menadZzment je samo jedan od termina u upotrebi kada je u pitanju
javno upravljanje. Inace za koncept javnog upravljanja-vladanja (governance), na podrucju
SAD i Velike Britanije, vezuju se jos i slede¢i izrazi: minimalna drzava, korporativno
upravljanje, dobra uprava tj. dobro vladanje (good governance), socio-kibernetski sistem i
samoorganizovane mreze.’®” Od svih navedenih, najfrekvetnije se na nasim prostorima

upotrebljava termin Novi javni menadZment i Dobra uprava.®

187 Rhodes, R.A.W.: The New Governance: Governing without Government; Political Studies, XLIV, 1995, p.
652-667 i Rhodes, R.A.W.: Governance and Public Administration u Debating Governance: Authority, Steering
and Democracy (Ed. P. Jon), Oxford, 2000, p. 54-90, navedeno prema: Vrban, D.: Uprava, dobro vladanje i
autopoiesis, Hrvatska i komparativna javna uprava, (Ur. Kopri¢ 1.), br. 2/2011, Institut za javnu upravu, Zagreb,
2011, str. 414-415.

188 Dobra uprava (Good Governance), predstavlja zaokret u odnosu na doktrinu Novog javnog menadZmenta.
Pojavila se krajem devedesetih godina pro§log veka. Ovaj koncept uprave je posebno prihvacen od strane UN-a i
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Koncept Novog javnog menadZzmenta potekao je iz Velike Britanije krajem
sedamdesetih godina kao ishodiSte tamosnje reforme javne uprave, a u cilju prevazilazenja
njene neefikasnosti i neproduktivnosti.'®® Suprotan je klasi¢noj koncepciji javne uprave,
posebno u poredenju sa Veberovim shvatanjima.

Novi javni menazment je generiCki naziv za niz reformi javnog sektora, koje se
provode tokom zadnjih decenija u vecini zemalja OECD-a, zemljama u razvoju i tranzicijskim
zemljama. Smatra se da je Velika Britanija kreator ovog koncepcijskog pristupa u reformi
javne uprave te da je ovaj model prihvaden od strane najmoc¢nijih finasijskih institucija
Medunarodnog monetarnog fonda i Svetske banke, koji kao donatori preporucuju ali i namecu
ovaj koncept zemljama koje su zavisne od njihovih donacija. Ovaj model u sebi sadrzi u
najveéoj mogucoj meri utkanu neoliberalnu misao.'*

Novi javni menadzment se zasniva na slede¢im osnovnim nacelima koja su se
primenjivala u procesu reforme javne uprave u vecoj ili manjoj meri: (1) deregulacija; (2)
profesionalizacija uprave; (3) racionalizacija uprave, (4) efikasnost upravnih organizacija; (5)
javnost i otvorenost rada javne uprave; (6) legalitet i legitimitet javnog upravljanja; (7)
profesionalna etika javnih sluzbenika; (8) konkurencija; (9) primena znanja u upravi; (10)
uces¢e gradana u upravi; (11) zadovoljavanje potreba gradana; (12) razvoj informacionih
sistema i tehnologija; (13) decentralizacija; (14) menadZerijalizam i (15) debirokratizacija.**

Deregulacija podrazumeva uklanjanje pravnih akata koji otezavaju rad javne uprave i
menadZmenta javne uprave.

Profesionalizacija uprave podrazumeva postojanje profesionalanog sluzbenickog
aparat sa tacno utvrdenim opisom poslova, sistemom njihove selekcije, napredovanja i

usavrSavanja.

Evropske unije. Kao osnovni principi dobre uprave javljaju se: princip legaliteta, princip poStovanja jednakosti
gradana pred zakonom i zabrana diskriminacije; svrsishodno, srazmerno, nepristrasno, objektivno, dosledno,
pazljivo i uctivo postupanje prema gradanima; postovanje razumnih ocekivanja gradana, ispravljanje propusta od
strane organa i sluzbenog lica; princip participacije i nadzora gradana i institucija civilnog dru$tva nad radom
uprave; princip supsidijarnosti i dr. Sire videti: Milenkovi¢, D.: Princip dobre uprave (good administration),
dostupno na: http://ombudsman.yucom.org.rs/princip-dobre-uprave-good-administration/, pristupljeno: 02.11.
2015. godine. Takode uporediti: Argyriades, D.: Good Governance, ethics and responsibility, International
Review of Administrative Sciences, Vol 72, No 2/2006.

8 Trbovi¢, A., Pukanovié, D., KneZevi¢, B.: Javna uprava i evropske integracije Srbije, FEFA, Beograd, 2010,
str. 46.

190 Separovié-Perko, 1.: Novi javni menad?ment — britanski model, Polititka misao, (Ur. Zakosek N.), br. 4/2002,
Fakultet politi¢kih znanosti Univerziteta u Zagrebu, Zagreb, 2002, str. 32.

1 Trbovi¢, A., Pukanovié, D., KneZevi¢, B.: Javna uprava i evropske integracije Srbije, FEFA, Beograd, 2010,
str. 46. str. 54-57.
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Racionalizacija uprave se odnosi na smanjenje broja organizacija javne uprave ali i
sluzbenika te ukupnih troskova rada uprave, uz princip odredivanja troskova od najnizeg ka
najvisljim nivoima.

Efikasnost upravnih organuzacija podrazumeva da se ciljvi njihovog upravnog rada
postizu najkvalitetnije moguce u Sto kraCem vremenskom periodu, sa §to manje finansijskih 1
materijalnih sredstava.

Javnost i otvorenost rada javne uprave je posebno proklamovan princip koji nalaze da
se gradanima kroz pravne propise omoguéi pristup informacijama iz oblasti upravnog
delovanja, a na osnovu kojih bi oni ostvarili njihova ljudska i1 gradanska prava. Otvorenost
rada uprave podrazumeva dostupnost podataka gradanima i izvan njihovog zahteva, a
ostvaruje se kroz savremena informaciono-komunikacijska sredstva globalnog opsStenja (web
sajtovi, elektonska uprava i sl.).

Legalitet javnog upravljanja podrazumeva isklju¢ivo postupanje uprave na pravnim
aktima, odnosno formalno i materijalno zakonsko delovanje. U pogledu legitimiteta delovanja
uprave nalaze se opravdanost njenog postupanja.

Profesionalna etika javnih sluzbenika je princip koji se ostvaruje kroz visokomoralno i
prihvatljivo ponasanje javnih sluzbenika kako prema gradanima tako i prema organizaciji
kojoj pripadaju ali i drugim sluzbenicima u okviru organizacije.

Konkurencija je princip  posebno proklammovan od strane Novog javnog
menadzmenta i podrazumeva da se odredene javne sluzbe i usluge javnog karaktera ustupe
(koncesiono) nekim nedrzavnim subjektima ukoliko je to ekonomski opravdano. U okviru
ovog nacela, takode, promovise se koncept javno-privatnog partnerstva.

Primena znanja u upravi podrazumeva da se sva toerijska, empirijska, opsta, posebna i
specijalizovana saznanja primenjuju sekvencijalno u upravi u cilju njenog razvoja i
afirmacije.

Uces¢e gradana u upravi je princip koji propagira aktivan angazman svih gradana u
kreiranju i provodenju javnih politika, na nacin da uprava priblizava gradanima namere pri
¢emu oni uzvracaju misljenjima, predlozima i sugesijama.

Zadovoljavanje potreba gradana, prema konceptu Novog javnog menadzmenta, je
princip na kome uprava treba da pociva i da teziSno deluje. U tom smislu uprava postoji radi
gradana, a ne obrnuto.

Razvoj informacionih sistema i tehnologija, je takode, bitno nacelo Novog javnog
menadzmenta. Naime, smatra se, da dobra uprava je ona koja omogucava gradanima da iz

jednog mesta (najces¢e od kuce) posredstvom informatickih tehnologija pristupe raznim
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podacima i ostvare njihove potrebe kroz tzv. koncept elektronske uprave (danas obuhvata
posebno: izvode iz mati¢nih knjiga, zemljiSne knjige, placanje poreza, registraciju i kretanje
privrednih subjekata i sl.).

Princip decentralizacije javne uprave podrazumeva decentralizaciju upravnih poslova i
decentralizaciju upravnih organizacija pa i kadrova. Cilj afirmacije ovog principa jeste
povecanje demokrati¢nosti kroz priblizavanje uprave gradanima.

Menadzerijalizam je posebno promovisan princip i ¢ini se posebno sporan princip
modela Novog javnog menadZzmenta. Naime ovaj princip podrazumeva da se odredene prakse
i metode rada iz upravljanja privatnim sektorom prenesu na javnu upravu. Ovo pogotovo u
obalasti menadzmenta ljudskih resursa. Takode, ovo shvatanje podrazumeva i privatizaciju
javnih sluzbi koje su do tada bile u reziji drzave. Mnogi kritiCari su posebno izrazili
nezadovoljstvo sa primenom principa upravljanja 1 vodenja kadrova u privatnom sektoru na
onaj u javnom smatraju¢i da je tako neSto potpuno inkopatibilno. Skepticizam je iSao i u
pogledu, poveravanja veoma vaznih javnih ovlastenja nekim nedrzavnim akterima, uprkos
¢injenici da se ,,privatizacija“ javnih sluzbi u nekim zapadnoevropskim zemljama pokazala
efikasnom.

Debirokratizacija je princip Novog javnog menadzmenta koji, ¢ini se, posebno raskida
sa klasi¢nim konceptom javne uprave koji je kao glavni postulat proklamovao birokratizaciju.
Debirokratizacija, prema shvatanjima Novog javnog menadZzmenta, podrazumeva jacanje
deregulacije 1 slabljenja formalne 1 neformalne mo¢i javnih sluzbenika, odnosno ukidanje
»vladavine* javnih sluzbenika.

Obrazlazu¢i ova dva koncepta javne uprave nastojali smo ukazati na njihove
antagonizme s ciljem postavljanja polazista reforme javne uprave u zemljama
postsocijalisticke tranizicje koji se moze definisati u sledeCem ptanju: kako izvrsiti
uspostavljanje koncepta Novog javnog menadzmenta ili barem nekih njegovih klju¢nih
principa u dugogodisnje egzistirajuéim pretezno birokratskim modelima javne uprave koji su
jos§, uzgred, ojacani totalitarnim rezimom liSenim svakog demokratskog uticaja, s posebno
naglasenim upravnim mentalitetom ¢vrste i zatvorene hijerarhijske strukture. Otkud finansijke
institucije u reformi javne uprave (pogotovo Svetska banka i Medunarodni monetarni fond). O
intezitetu upliva ovih finansijskih institucija u javnu upravu i njenu reformu posebno govori
¢injenica da su one razradile sopstvene definicije, strategije, planove, programe i preporuke za

reformu javne uprave $to je najmanje imanentno institucijama ovakvog formata.
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5. ULOGA JAVNIH SLUZBENIKA I SLUZBENICKIH SISTEMA U REFORMI
JAVNE UPRAVE

Kako je ve¢ naglaseno, nosioci reformskog procesa javne uprave su javni sluzbenici.
Sve aktivnosti, od demokratizacije javne uprave, saradnje sa privrednim subjektima
ukljucujuci i odnose sa gradanima pa do provodenja sporazuma o stabilizaciji i pridruzivanju
sa Evropskom unijom, otvaranja i zatvaranja pristupnih pregovora i najzad uc¢e$¢a i saradnje u
institucijama Evropske unije. Pri tome, u pocetnim fazama reforme pa i samim njenim tokom,
javni sluzbenici su predmet same reforme u obliku stalnih smanjenja, premeStaja i
prekvalifikacija. Dakle, bez obzira na ¢injenicu da politika kreira i usmerava reformu javne
uprave, profesionalni i kontinuirani rad javnih sluzbenika ¢ini nezamenjiv reformski faktor.

Reformske i postreformske procese u javnoj upravi prati vecita dilema brojnosti javnih
sluzbenika. U tom pogledu, ¢ini se da nema pitanja koje je viSe u fokusu politika i1 javnosti
kao $to je pitanje broja zaposlenih u javnoj upravi. Pri tome, valja ista¢i da i kod ovog pitanja
ne postoje izgradeni kriteriji kako na nacionalnom tako i na nivou Evropske unije. Taj
problem je samo naizgled ostavljen u odluc¢ivanje nacionalnim autoritetima, buduci da svetske
finansijske institucije kao najznacajniji subjekti reforme neprekidno ukazuju na broj
zaposlenih u javnom sektoru isti¢u¢i njegovu predimenzionisanot dok pri tome ne nude jasne
kriterije.*®

Prema istrazivanjima OECD-a, broj zaposlenih u vladinom sektoru varira od zemlje do
zemlje. Primera radi, u Austriji, u 2010. godini, broj zaposlenih u vladinom sektoru iznosio je
10% ukupnog broja zaposlenih; u Sloveniji 22, 5%; u Rusiji 20, 2%; u SAD 14, 6%); u Velikoj

192 tom smislu Republika Srbija nastoji da donese Zakon o na¢inu odredivanja maksimalnog broja zaposlenih
u javnom sektoru. Prema predlogu pomenutog zakona, Cl. 6., st.1.: ,maksimalan broj zaposlenih u javnom
sektoru odredi¢e se najvise u broju koji odgovara masi sredstava za zarade, odnosno plate odredene propisima o
budzetu, uz postovanje utvrdenih standarda u pojedinim oblastima rada i uz primenu nacela racionalnosti,
funkcionalnosti i dostupnosti prava.“ U Cl. 7 propisan je naéin odredivanja maksimalnog broja zaposlenih kao i
mere kojima se moze posti¢i racionalizacija tog broja. Mere obuhvataju: ukidanje ili objedinjavanje pojedinih
poslova koji nisu obuhvaéeni neophodnim funkcijama organizacionih oblika koji obavljaju poslove iz delokruga
organa; smanjivanje veli¢ine i promenu strukture organizacionih jedinica; uvodenje informaciono-
komunikacionih tehnologija u administrativne poslove; objedinjavanje poslova; ukidanje i spajanje
organizacionih oblika; projektno finansiranje delatnosti i zaposlenih i dr. Zakon predvida znatno konkretnije i
operacionalnije standarde kada je u pitanju broj zaposlenih u jedinicama lokalne samouprave. Tako, 1) za
jedinice lokalne samouprave do 50 000 stanovnika propisano je da postoji 9,50 zaposlenih na 1000 stanovnika,
uz prose¢no 28 naseljenih mesta i povrSine od 443 km2; 2) za jedinice lokalne samouprave od 50 000 do 100
000 stanovnika propisano je 11,00 zaposlenih na 1000 stanovnika, uz prose¢no 41 naseljenih mesta i povrsine od
725 km2; 3) za jedinice lokalne samouprave od 100 000 do 150 000 stanovnika propisano je 13,00 zaposlenih na
1000 stanovnika, uz prosecno 65 naseljenih mesta i povrsine od 916 km2; 4) za grad Kragujevac propisano je 15
zaposlenih na 1000 stanovnika; 5) za grad Ni$ propisano je 16,50 zaposlenih na 1000 stanovnika; 6) za grad
Novi Sad propisano je 18 zaposlenih na 1000 stanovnika i 7) za grad Beograd propisano je 18,5 zaposlenih na
1000 stanovnika. Sire videtii: Predlog Zakona 0 nacinu odredivanja maksimalnog broja zaposlenih u javnom
sektoru, Narodna skupstina Republike Srhije.
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Britaniji 17, 5%; u Svajcarskoj 9,7%; u Turskoj 10,8%; u Madarskoj 20,1%; u Nemackoj 11,
5% i td.'** Kada je u pitanju Bosna i Hercegovina, taj procenat prelazi 30%, to znadi da
svako tre¢e zaposleno lice radi u organima uprave. Iz navedenog je jasno, da zemlje
postsocijalisti¢ke tranzicije imaju i danas, posle sustinski provedenih reformi najveci broj
javnih sluzbenika u ukupnoj strukturi zaposlenih. Posebno poveéanje broja zaposlenih beleZi
se u jedinicama lokalne samouprave koje se smatraju glavnim generatorom rasta tog broja.***

Studije koje su provedene posle velikog proSirenja Evropske unije iz 2004. godine,
pokazale su, da upravne reforme u zemljama jugoistocne Evrope u najve¢oj meri nisu odrzive,
a u nekim sluGajevima okarakterisane su i neuspe$nim.'® Ovo se posebno odnosi na reformu
drzavne sluzbe provedenu u sklopu predpristupnih pregovora kada je cilj bio obezbediti
profesionalnu, stabilnu i na merit sistemu zasnovanu drzavnu sluzbu. Zemlje Centralne i
Istocne Evrope postigle su znacajan reformski napredak u pogledu uspostavljanja
profesionalnog i nepristrasnog sluzbenickog sistema, ali nakon pristupanja Evropskoj uniji,
samo manji deo njih (jedino Balticke zemlje) nastavile su profesionalizaciju i jacanje drzavne
sluzbe. Zbog toga se, u pogledu drzava Zapadnog Balkana, zabrinutost zbog stepena i
odrZivosti profesionalizacije drzavne sluzbe pojavila se u ranoj fazi.*®

Medu zemlje koje su na odreden nacin posle pistupanja Evropskoj uniji izigrale
provedene reforme i negativno promenile uspostavljene standarde su Slovenija, Madarska,
Ceska i Poljska. Pomenute zemlje su postpristupnim intervencijama u sluzbenicku legislativu
prouzrokovale znacajnu politizaciju javne uprave, umanjile kapacitete dobre uprave i
afirmisale trziSno zasnovane principe koncepta Novog javnog menadZzmenta.

Navedene situacije potaknule su Evropsku komisiju da shvati znacaj horizontalnih
upravnih reformi za kapacitete zemalja kandidata u pravilnom kreiranju i primeni politika
uskladivanja i jacanja uslova Evropske unije u predpristupnom periodu. Sustinski, kada
zemlja postane Clanica Evropske unije, spoljasnja uslovljavanja viSe ne vaze, a unutrasnja

uslovljavanja koja se mogu primeniti prema zemljama ¢lanicama koje krSe osnivacke ugovore

1% OECD, Human Resources Management: Country Profiles, http://www.oecd.org/gov/pem/hrpractices.htm,
pristupljeno: 09.11. 2015. godine.

194 Navedeno uogavamo kod Hrvatske. Sli¢na situacija je i u Bosni i Hercegovini. Videti: Dali¢, M.: Prilog za
raspravu o reformi drZzavne i javne uprave, str. 8, dostupno na:
https://www.google.ba/?gws_rd=ssl#q=Prilog+za+raspravu+o+reformi+dr%C5%BEavne+i+javne+uprave,
pristupljeno: 11.11. 2015. godine.

1% Human Resource for EU Membership: What Policies in the Western Balkans, (Ed. Lazarevi¢ M.), Deutsche
Gesellschaft fur Internationale (GI1Z) GmbH, Sarajevo, 2014, p. 8.

19 Mayer-Sahling, J. H.: Sustainability of Civil Service Reforms in Central and Eastern Europe Five Years After
EU Accession, SIGMA Papers No. 44, 2009, p. 11.
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upotrebljavaju se izuzetno retko.'®” Upravo iz navedenih razloga, Evropska komisija tokom
pristupnih pregovora pojacano insistira na kreiranju upravnog prostora zemlje kandidata
prema evropskim upravnim principima. Ovakvom politikom Evropske unije zemlje trenutni
kandidati odnosno zemlje koje cekaju kandidatski status, medu kojima su Bosna i
Hercegovina 1 Srbija, dovedene su u dosta ,,stroziji* polozaj i €ini se pojatan monitoring u
odnosu na zemlje koje su ranije zakljucile pregovore i postale ¢lanice.

Slede¢i problem koji prati zemlje postosocijalisticke tranzicije u pogledu njihovih
sluzbenika i sluzbeni¢kih sistema jeste da se oni nalaze u neprekidnom procesu refome.
Najve¢im delom ta reforma ishoduje otpustanjem javnih sluzbenika i smanjenjem njihovog
broja, promenom radnopravnog odnosa odnosno sluzbenickog statusa, zatim obuhavta razne
vidove obuke, edukacije, obrazovanja i usavrSavanje, kurseve stranih jezika i informaticke
kurseve te mnogobrojne druge treninge kako unutar tako i izvan zemlje.

Evropska komisija svake godine zemljama koje su potencijalni kandidatu za ¢lanstvo
u Evropskoj uniji dostavlja IzveStaj o napretku koji se izraduje za potrebe Evropskog
parlamenta, Saveta ministara, Evropskog ekonomskog i socijalnog odbora i Odbora regija.
Pomenuti izvestaj sadrzi i osvrt na javnu upravu.’®® Pored opisa stanja, lzvestaj sadri i
procenu stanja i napretka, koja konkretno u javnoj upravi obuhvata analizu i osvrt na
zakonodavni okvir, regulatorno telo u oblasti sluzbenika, finansiranje javne uprave, status
kadrova, upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi, funkcionalnost javne uprave i
dr.199

Ukoliko uporedimo sve dostupne gore pomenute izveStaje po godinama (od 2005. do
2014. godine), uoci¢emo, da u svim izveStajima Evropska komisija pravi osvrt na stanje i
napredak zemlje u oblasti javne uprave koji gotovo u pravilu sadrze osvrt na segmente koji se
odnose na javane sluzbenike i sluzbenicki sistem. Navedeno ukazuje na najmanje dve stvari.
Prvo, naglasava se vaznost javne uprave, javnih sluzbenika i sluzbenickog sistema i drugo,
neprestano se ukazuje na probleme u ovoj oblasti ali nazalost konkretni predlozi reSenja u
izvestajima izostaju.

Reforma javne uprave, u svim njenim oblicima i oblastima pa i u oblasti kadrova i
sluzbenickog sistema nije konstanta niti se u toj oblasti mogu postici trajna reSenja. Naime,

radi se o kontinuiranom procesu traganja za najboljim modelima na Sta utice niz faktora kako

Y97 Human Resource for EU Membership: What Policies in the Western Balkans, (Ed. Lazarevi¢ M.), Deutsche
Gesellschaft fur Internationale (GI1Z) GmbH, Sarajevo, 2014, p. 8.

1% Bosnia and Herzegovina Progress Report, European Commission, Brussels, 2014, p. 10-11.

199 Uporediti: 1zvjestaj o napretku Bosne i Hercegovine u 2014, Evropska komisija, Brisel, 2014, str. 11-12.
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unutra$njih tako i spoljasnjih, pri ¢emu javni sluzbenici i sluzbenicki sistem predstavljaju njen
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V.JAVNA UPRAVA, SLUZBENICKI SISTEM I EVROPSKI INTEGRACIONI
PROCESI

1. NASATANAK, RAZVOJ | PRAVNI POLOZAJ EVROPSKE UNIJE

Smatra se da ideja o ujedinjenoj Evropi poti¢e joS od vremena Rimskog carstva.
Propas¢u Rimskog carstva ova ideja je samo privremeno zaustavljena. Istina, u nekoliko
navrata bilo je bezuspesnih pokusSaja kroz razli¢ite integracione grupacije kao $to su Sveto
rimsko carstvo, Franacka drzava, Poljsko-Litvanska unija, Prvo francusko carstvo i Nacisticka
Nemacka. Ovakve tvorevine zasnivale su se na prisili, umesto na saradnji i kao sve
neprirodno, mahom su propadale.

ZavrSetak drugog svetskog rata Evropa je docekala razorena, politi¢ki i ekonomski
razjedinjena i sa teSkim privrednim stanjem. lako, sa jo$ svezim ranama i mnogobrojnim
medusobnim animozitetima, evropski politicari, prvenstveno velikih evropskih zemalja,
danom su postajali svesniji neophodnosti privredne saradnje i povezivanja.”®

Iako ekonomskim integracijama obi¢no prethode politicki sporazumi, kada je u pitanju
Evropska unija situacija je bila obrnuta buduci da je Evropska zajednica za ugalj i ¢elik (engl.
European Coal and Steel Community) utemeljena potpisivanjem ugovora u Parizu, 1952.
godine na Cisto ekonomskim motivima. Radilo se o supranacionalnoj ekonomskoj integraciji
koju su formirale slede¢e drzave: Francuska, Belgija, Holandija, Luksemburg, Italija i
Zapadna Nemacka. Ugovorom su zemlje potpisnice uredile pitanja proizvodnje i raspodele
uglja i Celika, ¢ime je stvoreno jedinstveno trziSte ovih materijala, te odredile subjekte koji ¢e
institucionalno upravljati ovim procesom na period od 50 godina. Jedan od krucijalnih ciljeva
ovakve zajednice bio je pomirenje tradicionalnih antagonizama pa i neprijateljstva izmedu
Francuske i Nemacke, $to je nesumnjivo kroz kasniju decenijsku saradnju ovih zemalja i
postignuto.?*

Kako je bio vremenski ograni¢en ovaj ugovor je istekao 2002. godine Cime je
Evropska zajednica za ugalj i Celik prestala da postoji. Pitanja koja su bila predmet ovog
ugovora transferisana su u Ugovor o Evropskoj ekonomskoj zajednici odnosno u kasniji

Ugovor o Evropskoj zajednici. Tragom navedenog, mozemo konstatovati, da su ekonomska

20 Devetog maja 1950. godine, francuski ministar spoljnih poslova Robert Schuman odrzava vazan govor
zasnovan na idejama francuskog ekonomiste Jeana Monneta o stvaranju nove organizacije ne bi li se izbegli novi
sukobi medu evropskim zemljama nakon Drugog svetskog rata. Od tada, 9. maj se svake godine slavi kao Dan
Evrope.

21 Yporediti: McCormick, J.: Razumijeti Europsku uniju, 4. izdanje, Zagrebacka $kola ekonomije i menazemnta,
Zagreb, 2008, str. 45-68.
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saradnja 1 ekonomski interesi okupili viSe evropskih drzava (u pocetku fokusiranih na samo
dvije sirovine), te da je Evropska zajednica za ugalj i Celik bila fundament za kasnije evropske
integracije koje ¢e pored snaznih ekonomskih veza obuhvatiti i politicke integracije Sirokog
spektra.

Tokom marta 1957. godine, na osnovama Rimskog ugovora (Ugovora o Evropskoj
ekonomskoj zajednici), formirana je joS jedna evropska zajednica — Evropska zajednica za
atomsku energiju (Evroataom — engl. European Atomic Energy Community). Potpisnice
ugovora bile su zemlje koje su €inile i Evropsku zajednicu za ugalj i ¢elik. Evropska zajednica
za atomsku energiju formirana je s ciljem uspostavljanja zajedni¢ke kontrole nad nuklearnom
energijom kako bi se izbegla njena zloupotreba s jedne strane, a omogucila upotreba u
razvojne i naucne svrhe, s druge strane. Ugovorom je formirano i stavljeno pod kontrolu
jedinstveno i posebno trziste atomske energije, regulisana njena proizvodnja i distribucija,
kako izmedu zemalja potpisnica tako i tre¢ih zemljama.

U cilju stvaranja evropske ekonomske organizacije, Sest zemalja Evropske zajednice
za ugalj 1 Celik, 1958. godine u Rimu, ratifikovale su Rimske ugovore ¢ime je stvorena
Evropska ekonomska zajednica (engl. European Economic Community).

Evropska zajednica za ugalj 1 Celik, Evropska zajednica za atomsku energiju i
Evropska ekonomska zajednica sa¢injavale su tzv. prvi evropski stub.

Nakon dugotrajnih pregovora koji su trajali od septembra 1963. godine do aprila 1965.
godine doslo je do potpisivanja Ugovora o spajanju, dokumenta koji je predvidao ujedinjenje
tri evropske zajednice kao i njihovih rukovodecih politickih tela. Ta¢nije, stupanjem na snagu
Ugovora o spajanju, 1. jula 1967. godine dosSlo je do stvaranje Evropske zajednice i
konstituisanja njena tri rukovodec¢a tela: Evropska komisija, Savet ministara i Evropski
parlament. Ekonomske odredbe ovog sporazuma su dovele do jos vece ekonomske integracije
zemalja Clanica. Carina na industrijsku robu izmedu njih je ukinuta i uvedena je zajednicka
carinska tarifa prema tre¢im zemljama.

Naziv Evropska unija definisan je Ugovorom iz Mastrihta od 1993. godine i zadrzan je
do danas.cUgovorom iz Mastrihta definisano je da Evropska unija poiva na tri stuba:
Evropske zajednice, Zajednicka spoljna i bezbednosna politika, i Saradnja u oblasti pravosuda
1 unutrasnjih poslova. Istovremeno sa uvodenjem novog naziva za organizaciju ¢iji se koreni

nalaze u Zajednici za ugalj i Celik i Evropskoj ekonomskoj zajednici, postavljeno je pitanje
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karaktera entiteta koji se u prvoj deceniji 21. veka proSirio na 27, a neSto kasnije i na 28
koliko drZava ¢lanica koliko danas ima.?%

Pravna priroda Evropske unije predstavlja predmet Cestih nau¢nih fokusiranja i
razmimoilazenja, pogotovo stru¢njaka medunarodnog javnog prava. Jedno je izvesno kada je
u pitanju Evropska unija, da prema vecinskim misljenjima ona ima karakter sui generis
zajednice koja uprkos politickim i institucionalnim atributima ipak nije drzava federalnog ili
konfederalnog ili nekog treceg oblika. Primera radi, Ustavni sud Savezne Republike
Nemacke, 1993. godine, u tzv. ,,Mastrihtskoj presudi“ porekao je atribut drzavnosti sistemu
Evropske unije i evropskih zajednica. Pri tome, Sud je utvrdio da se Evropsaka unija ne moze
svrstati u fedeaciju (Bundesstaat), ni u konfederaciju (Staatenbund), ve¢ u neki prelazni oblik
izmedu klasi¢nih medunarodnih organizacija i1 savezne drzave. Pri tome je Ustavni sud SRN
upotrebio zaseban termin ,,Staatenverbund®, $sto moze da znaci: zajednica, udruzenje, drzava i
sl. Koncipiranje Evropske unije na tri stuba, uporedno postojanje supranacionalnih elemenata
1 oblika medudrzavne saradnje, jedinstveni institucionalni okvir Evropske unije i evropskih
zajednica u njenom sastavu doprineli su stvaranju izvornog (originernog) institucionalnog
sitema sui generis.’®® Tako, Evropska unija predstavlja videslojan politicki sistem. U tom
sistemu postoje medudrzavni organ (Savet ministara), nedrzavni (Ekonomski 1 socijalni
komitet) i regionalni subjekti (Komitet regiona).

Lisabonski ugovor iz 2007. godine (stupio na snagu 2009. godine), priblizio je
Evropsku uniju organizaciji koja po svojoj formi ima dosta elemenata drZavnosti dok je
ranijim ugovorom iz Mastrihta (potpisan 1992. godine, a stupio na snagu 1993. godine)
definisana zajednicka monetarna politika te uvedena jedinstvena evropska moneta (evro).
Ovim je u medunarodnom pravu konstituisana, do sada nezabelezena situacija u kojoj je doslo
do transfera monetarne vlasti sa suverenih drZzava na supranacionalnu organizaciju koja nema
status federalne drzave. Ipak, prema mnogima, ni danas ne postoji eksplicitno pravo Evropske
unije ili Evropske zajednice. Organizacija drzava ¢lanica Unije i odnosi izmedu njih ostaju
uredeni pretezno vlastitim ustavima. S tim u vezi potrebno je naglasiti da evropskim
zajednicama stoje na raspolaganju samo osnivac¢kim ugovorima preneta konkretna ovlaséenja
(princip individualnog ogranicenja ovlasc¢enja), koja evropske zajednice ne mogu samostalno

proirivati (evropskim zajednicama nedostaje ,,nadleznost nadleznosti).?*

22 Uporediti: Horvéth, Z.: Handbook on the European Union, HVG-ORAC Publishing House Ltd., 2011, str.
17-68.

203 K oguti¢, B.: Uvod u Evropsko pravo, Zavod za udzbenike, Beograd, 2008, str. 55.

204 K oguti¢, B.: Op. cit., str. 56.
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Ako sagledavamo ustave zemalja ¢lanica u najveem broju sluc¢ajeva one ne daju
primat pravu Zajednice nad sopstvenim pravom, uprkos ¢injenici da je Evropski sud pravde
postupa obrnuto. Onog momenta kad nacionalno pravo da prednost pravu Zajednice doci ¢e i
do konstituisanja Evropske unije u federalnu drzavu. Koliko je to moguce i verovatno ostaje
da se vidi imaju¢i u vidu ozbiljne rezerve koje su neke zemlje Clanice iskazale tokom
usvajanja Evropskog ustava.

Evropska unija integriSe Sirok geografski prostor, razliCite kulture i civilizacije,
razli¢ite pavne sisteme, mentalitete, jezicka podrucja i dr., Sto otezava, gotovo onemogucava
unificiran pristup. Stoga, Evropska unija ostaje poseban oblik integrisanih nacija odnosno
drzava sa svojstvima supranacionalnosti.

Sustinski, Evropska unija nema status pravnog lica. Nijedna odredba ugovora, na
unutrasnjem 1 medunarodnom planu ne dodeljuje EU status pravnog lica. Istina, on joj na
unutraSnjem planu i nije neophodan jer koristi materijalna sredstva, sluzbe i organe Zajednica.
Medutim, na medunarodnom planu, pogotovo u oblasti spoljne politike, EU je hendikepirana
jer jedino medunarodna pravna lica mogu da zaklju¢uju medunarodne ugovore, a ona to nije.

Postoji viSe shvatanja u pogledu pravnog karaktera Evropske unije. Oni se kre¢u od
tvrdnje da se radi o medunarodnoj organizaciji. Kao prilog ovakvom shvatanju isti¢e se
¢injenica da se Evropska unija zasniva na medunarodnom ugovoru. S druge strane ni jedna
medunarodna organizacija nema institucije kao Sto su parlament, izvrSna vlast (Evropska
komisija), ombudsman i dr.

Uprkos prisutnim elementima federalizma (nacelo integracije, izrazen primat prava
Zajednice), jos uvek ostaje jak nacionalni suverenitet drzava Clanica, stoga se ne moze tvrditi
da se radi o federaciji. Budu¢i da nema zajednicke i jedinstvene politike, uprkos nekim
konturama spoljne i odbrambene poltike, onda Evropska unija nije ni konfederacija. Istina, po
svojoj prirodi, Evropska unija ima elemenata i federalnog i konfederalnog uredenja.

Nema sumnje da je Evropska unija implicitno stekla medunarodnopravni status. Ona
ispunjava sve uslove propisane medunarodnim pravom, posebno pred Medunarodnim sudom
pravde za priznavanje takvog statusa. Takode, medunarodna praksa je potvrdila, da je u
poslednjih nekoliko godina, veliki broj drzava zaklju¢io medunarodne sporazume sa

Evropskom unijom i prihvatio njene predstavnike.?*

25 gchoutheete, F., Andoura, S.: The Legal Personality of the European Union, Studia Diplomatica, Vol. LX,
No 1/2007, Egmont, Royal Institute for International Relations, Bruxelles, 2007, p. 8,
http://aei.pitt.edu/9083/1/Legal.Personality. EU-PDS-SA.pdf, pristupljeno: 28.05. 2015. godine. Takode, videti:
Glodié, D.: Medunarodnopravni subjektivitet Evropske unije, doktorska disertacija, Pravni fakultet Univerziteta
u Beogradu, Beograd, 2013.
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Najve¢i broj teoretiCara je sklon miSljenju da je Evropska unija medunarodna
organizacija regionalnog karaktera. Navedeno proistice iz njena dva konstitutivna elementa, a
to je da se zasniva na medunarodnom ugovoru i da njene drzave Clanice poticu s jedne
teritorijalne regionalne celine, odnosno isklju¢ivo evropskog geografskog prostora. 206

Ciljevi Unije su definisani ¢lanom B. Ugovora koji predvida da: Evropska unija
promovise trajan i uravnotezen privredni i socijalni napredak, afirmiSe svoj identitet na
medunarodnoj sceni, jata odbranu prava i interesa gradana drzava Clanica i razvija usku
kooperaciju u oblasti pravde i unutrasnjih poslova. Ovo su opsti ciljevi, dok svaki od tri stuba
Unije ima svoje posebne ciljeve definisane Ugovorom.

Unija je duzna da u vrSenju svojih aktivnosti uvazava sustinska nacela kao S$to su
poStovanje nacionalnog identiteta drzava ¢lanica, postovanje ljudskih prava zagarantovanih
Evropskom konvencijom o ljudskim pravima kao i ustavnih principa koji proizilaze iz
ustavnih tradicija zajednickih drzavama ¢lanicama.

Rimskim ugovorima predvidena je moguc¢nost prosirenja Evropskih zajednica uz
definisane uslove da to mora biti samo evropska drzava i da prijem mora biti ishod
konsenzusa svih zemalja ¢lanica. DrZava koja Zeli pristupti zajednici, takode, mora postovati
demokratske principe, ljudska prava i slobode, uskladiti svoje zakonodavstvo sa
zakonodavstvom  zajednice i prihvatiti obavezno zajedni¢ko zakonodavstvo uz potpuno
prihvatanje osnovnih ciljeva kojima zajednica tezi.

Prvo proSirenje dogodilo se 1973. godine, kada je nakon neuspe$nog pokuSaja od
1961. godine (blokirana francuskim vetom uz obja3njenje francuskog predsednika Sarla De
Gola, da ova zemlja blisko saraduje sa SAD), zajednici pristupila Velika Britanija te Irska i
Danska, dok su uprkos podnesenoj aplikaciji Norveske, njeni gradani na referendumu odbili
Clanstvo. Dakle, prvim krugom proSirenja EZ Cine devet drzava: Belgija, Holandija,
Luksemburg, Italija, Nemacka, Francuska, Velika Britanija, Irska i Danska.

Drugo prosirenje se dogodilo 1981. godine, kada je u zajednicu primljena Gréka, tako
da nakon drugog prosSirenja EZ ¢ine deset drzava clanica, i to: Belgija, Holandija,
Luksemburg, Italija, Nemacka, Francuska, UK, Irska, Danska i Gr¢ka.

Tre¢e proSirenje je usledilo 1986. godine kada su se zajednici pridruzile Portugal i
Spanija, ¢ime je broj ¢lanica porastao na 12. Tako, nakon tréeg proSirenja EZ obuhvata
slede¢ih dvanaest drzava: Belgija, Holandija, Luksemburg, Italija, Nemacka, Francuska, UK,

Irska, Danska, Grc¢ka, gpanij a i Portugal.

2 Sire videti: Pavidevi¢, V.: Sta je Evropska unija u Evropski standardi u Srbiji, zbornik radova, (Ur. Mili¢ I.),
Fond Centar za demokratiju, Beograd, 2009, str. 9.
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Cetvrto proirenje je izvrseno 1995. godine kada u tad ve¢ Evropsku uniju ulaze
Austrija, Finska i Svedska. Iako je bila kandidat, gradani Norveske, ponovo, nakon 30 godina
na referndumu odbijaju ¢lanstvo. Nakon cetvrtog kruga proSirenja EU ¢ine 15 slede¢ih
evropskih drzava: Belgija, Holandija, Luksemburg, Italija, Nemacka, Francuska, UK, Irska,
Danska, Gréka, Spanija i Portugal, Austrija, Finska i Svedska.

Peto i po broju primljenih drzava najvece prosirenje se odigralo 2004. godine, kada u
Evropsku uniju ulazi deset zemalja, pretezno biviSih komunistickih bastiljona, koje su ranije
imale i svoje sopstvene zajednice, poput Cehoslovatke i SSSR-a, a koje su se pocetkom
devedesetih godina raspale, da bi ponovo odvojeno usli u jednu vecu zajednicu. U tom
prosirenju ¢lanstvu u Evropskoj uniji pristupile su: Poljska, Ceska, Slovacka, Madarska,
Slovenija, Litvanija, Letonija, Estonija, Kipar i Malta. Tako, nakon petog proSirenja EU c¢ine
25 evropskih zemalja 1 to: Belgija, Holandija, Luksemburg, Italija, Nemacka, Francuska,
Velika Britanija, Irska, Danska, Gréka, Spanija, Portugal, Austrija, Finska, Svedska, Poljska,
Ceska, Slovacka, Madarska, Slovenija, Litvanija, Letonija, Estonija, Kipar i Malta. Tokom
2005. godine, status kandidata za ¢lanstvo u Evropskoj uniji dobile su tri drzave i to Hrvatska,
Makedonija i Turska.

Sesto prosirenje, usledilo je tri godine nakon petog kada nakon ispunjavanja dodatnih
uslova od pocetnog neuspeha iz 2004. godine, Evropskoj uniji pristupaju Rumunija i
Bugarska. Tim pristupom Evropsku iniju ¢ine 27 drzava ¢lanica i to: Belgija, Holandija,
Luksemburg, Italija, Nemacka, Francuska, UK, Irska, Danska, Grcka, gpanija 1 Portugal,
Austrija, Finska, Svedska, Poljska, Ceska, Slovacka, Madarska, Slovenija, Litvanija, Letonija,
Estonija, Kipar, Malta, Rumunija i Bugarska.

Najzad, poslednje proSirenje izvrseno je 2013. godine kada je uz gore pomenute
drzave, ¢lanica Evropske unije postala i Republika Hrvatska, tako da danas Evropska unija
broji 28 zemalja Clanica.

U svojoj politici proSirenja Evropska unija susretala se i susre¢e sa nizom problema,
ali reklo bi se i nelogi¢nosti pa i neiskrenosti. Tako, proces proSirenja obeleZilo je odbijanje ili
nezainteresovanost nekih drzava da uopste zapoénu pristupne pregovore (Island, LinthentStajn
i Svajcarska), dva puta odluéno odbijanje gradana Norveske da pristupe, visedecenijski status
Turske koja je uprkos svim ispunjenim uslovima 1 razvijenoj ekonomiji veciti kandidat za
&lanstvo.?%” Kada su u pitanju zemlje koje su predmet naseg intereovanja kroz ovaj rad, vazno

je naglasiti, da zemlje zapadnog Balkana (Albanija, Bosna i Hercegovina, Srbija, Crna Gora,

%7 0 nekim problemima prosirenja, Sire videti: Mintas Hodak, Lj.: Europska unija, Zagrebacka $kola ekonomije
i menadZmenta, Zagreb, 210, str. 89-90.
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Makedonija i Hrvatska) imaju posebne uslove u pristupanju Evropskoj uniji koji su
artikulisani kroz tzv. Sporazum o pridruzivanja i stabilizaciji. Naime, radi se o tipicnom
medudrzavnom ugovoru pri ¢emu dominiraju obaveze drzave kandidata. Tako, drzava
kandidat mora da postuje odredbe o ukidanju carinskih barijera, da stvara jedinstveno trziste,
poStuje vladavinu prava, vrsi ubrzanu harmonizaciju sopstvenog pravnog poretka, vodi
demokratsku i transparentnu politiku te uspostavja jaku regionalnu saradnju.?’® Neke zemlje
su, prema vecini misljenja, primljene u ¢lanstvo, a da pri tome nisu ispunjavale potreban nivo
standarda (Ruminija, Bugarska, Estonija i dr.). Stoga, namece se zakljucak, da je pogotovo u
poslednje vreme, prijem zemalja novih c¢lanica u Evropsku uniju viSe politicko nego
ekonomsko i pravno pitanje. Pored navedenog, otvara se pitanje ulaska novih zemalja u
situaciji kada neke zemlje najavljuju izlazak iz zajednicke fiskalne eurozone, pa samim tim i

iz Evropske unije.

2. INSTITUCIJE EVROPSKE UNNE

U institucionalnom pogledu, a za potrebe ovog rada, razmotricemo neke, za opSte
razumevanje i javnu upravu bitne institucije Evropske unije, i to: Savet ministara, Evropski

parlament, Evropsku komisiju, Evropski savet, Sud pravde i Evropskog ombudsmana.

2.1. Savet ministara

Savet ministara, uprkos njegovom nazivu koji ukazuje na tipi¢ni organ izvrsne vlasti,
znalajan je &inilac u normativnoj delatnosti Evropske unije. Clanom 203 Ugovora o
Evropskoj zajednici, propisano je, da Savet ministara ¢ine po jedan ministar iz vlade drzave
Clanice koje ucestvuju na njegovom zasedanju i koji ima ovlaséenja da glasa te tako obaveze
drzavu koju predstavlja. U zavisnosti od materije koja se raspravlja na Savetu ministara bice
prisutan onaj ministar zemlje ¢lanice €iji resor je nadlezan za dato pitanje. Ukoliko se radi o
pitanjima od opSteg znacaja, sednicama kao predstavnik drZzave prisustvuje ministar spoljnih
poslova. Shodno odredbama Ugovora iz Lisabona (stupio na snagu 2009. godine),
uspostavljena je funkcija predsednika Saveta ministara koji se bira na mandatni period od dve
I po godine, sa moguénoséu jednog reizbora. Osnovne nadleznosti Saveta ministara su:

upravljanje Evropskom unijom; zakonodavna nadleznost koju vrsi zajedno sa Evropskim

208 ¥ o3uti¢, B., Raki¢, B., Milisavljevi¢, B.: Uvod u pravo Evropskih integracija, drugo izdanje, Pravni fakultet
Univerziteta u Beogradu — Centar za izdavaStvo i informisanje, Beograd, 2013, str. 169.
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parlamentom, a na incijativu Evropske komisije; odlucivanje o budzetu Evropske unije uz
potvrdu Evropskog parlamenta; spoljni poslovi ukljucujuc¢i i nadleznost nad pregovorima o
pristupu novih c¢lanica; vodenje spoljne politike; izmene osnivackih ugovra; izborne
nadleznosti; vrSenje nadzora nad radom ostalih organa koje moze biti manifestovano kroz
pokretanje tuzbe kod Evropskog suda pravde, a radi utvrdivanja ocene da li je neki akt drugog
organa u skladu sa osnivadkim ugovorima.?*

S aspekta uprave, sluzbenika i sluzbenickog sistema bitno je, pored zakonodavne
nadleznosti Saveta ministara, izdvojiti i njegovu nadzornu nadleznost, nadleznost imenovanja
personala 1 utvrdivanje politika 1 koordinacija. Pomenute nadleznosti mogu Sto direktno Sto
indirektno uticati na konstrukciju sluzbenickog sistema i polozaj sluzbenika Evropske
unije.?'°

Budu¢i da drzave ¢lanice nemaju jednak broj glasova, struktura glasova u Savetu
ministara je distribuirana po sledeCem: Nemacka, Francuska, Velika Britanija i Italija (po 29
glasova); Spanija i Poljska (po 27 glasova); Rumunija (14 glasova); Holandija (13 glasova);
Gréka, Belgija, Portugal, Ceska i Madarska (po 12 glasova); Svedska, Austrija i Bugarska (po
10 glasova); Danska, Slovacka, Finska, Irska, Hrvatska 1 Litva (po 7 glasova); Slovenija,
Latvija, Estonija, Kipar i Luksemburg (po 4 glasa) i Malta (3 glasa). Sabiranjem navedenog,
zakljucujemo da ukupan glasacki potencijal Saveta ministara Evropske unije iznosi 352

glasa.?**

2.2. Evropski parlament

Evropski parlament (raniji naziv, do 1962. godine, Skupstina evropskih zajednica), je
predstavnicko i zakonodavno telo Evropske unije. Sve do odluke Saveta ministara iz 1976.
godine, njegov sastav Cinili su predstavnici delegirani iz parlamenata zemalja Clanica.
Sledstveno navedenoj odluci, Evropski savet je doneo odluku, da se prvi neposredni izbori za
Evropski parlament odrze 1979. godine. Svi drzavljani zemalja Clanica imaju aktivno i
pasivno biracko pravo na izborima za Evropski parlament. Poslanici se biraju na mandatni
period od pet godina prema izbornim zakonima zemalja ¢lanica. Danas, Evropski parlament

ima 750 poslanika. Prema poslednjim izborima iz 2014. godine, struktura poslanika u

209 K oguti¢, B., Raki¢, B., Milisavljevi¢, B.: Op. cit., str. 156.

29 Uporediti: Meski¢, Z., Samardzi¢ D.: Pravo Evropske unije I, TDP Sarajevo, Deutsche Gesellschaft fiir
Internationale (GIZ) GmbH i Otvoreni Regionalni Fond za jugoisto¢nu Evropu — Pravna reforma, Sarajevo,
2012, str. 142-143.

21 The Council of the Eeuropean Union, 1952 — 2012: Sixty years of Law and decision making, General
Secretariat of the Council, Brussel, 2013, p. 16.
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Evropskom parlamentu je sledeca: Austrija (18), Belgija (21), Bugarska (17), Ceska (21),
Danska (13), Nemacka (96), Estonija (6), Gréka (21), Hrvatska (11), Spanija (54), Francuska
(74), Irska (11), Italija (73), Kipar (6), Letonija (8), Litvanija (11), Luksemburg (6), Madarska
(21), Malta (6), Holandija (25), Poljska (51), Portugal (21), Rumunija (32), Slovenija (8),
Slovacka (13), Finska (13), Svedska (20) i Velika Britanija (73).%*

Shodno odredbama osnivackih ugovra Evropski parlament ima nadleznosti koje se
mogu grupisati prema slede¢im kategorijama: (1) usvajanje budzeta Evropske unije; (2)
zakonodavna nadleznost; (3) saglasnost na prijem novih ¢lanica; (4) prijem 1 rasprava o
izveStajima pojedinih institucija Evropske unije; (5) potvrdivanje medunarodnih sporazuma;
(6) izbor ¢lanova Evropske komisije i pokretanje poverenja i glasanja o poverenju Evropskoj
komisiji; (7) moguénost pokretanja postupaka pred Evropskim sudom pravde; (8) postojanje
ombudsmana Evropskog parlamenta i raspravljanje o prituzbama i (9) pravo pokretanja
istraznih komisija.?** Uprkos porastu nadleznosti koje je ovaj pralament imao u poslednje
vreme posebno u normativnoj oblasti (uz Evropsku komisiju i Savet ministara), ipak on nije
uspeo da dostigne zakonodavne pa ni predstavni¢ke kapacitete nacionalnih parlamenata
zemalja Clanica. Najznacajnije nadleznost Evropskog parlamenta, a vezano za temu ovog rada
nalazimo u davanju saglasnosti na izbor predsednika Evropske komisije i njenih ¢lanova. U
ovoj oblasti, Evropski parlament ima ulogu kao i veéina nacionalnih parlamenata koji
potvrduju vladu. Samim tim jasno se izdvaja njegova organizaciona, personalna, nadzorna i
budZetska nadleznost nad upravnim organizacijama Evropske unije Sto ima direktne i

indirektne implikacije na sluzbenike i sluzbenicki sistem Evropske unije.

2.3. Evropska komisija

Evropska komisija je izvrSno-upravni organ u strukturi Evropske unije. Strukturalno
ima 27 komesara, resorno pozicioniranih, poc¢evsi od industrije, transporta, pravde preko
zivotne sredine i ribarstva do zastite potrosaca i sl. Prema vecini shvatanja, Komisija
predstavlja najcis¢i izraz supranacionalnosti tela u sastavu Evropske unije jer ima prerogative
izvréne vlasti.?* Bira se na mandat od pet godina. Na ¢elu Komisije je predsednik Komisije
kojem su odgovrni svi komesari (Sefovi resora). Predsednika Komisije i komesare potvrduje

Evropski parlament, a predlaze Evropski savet. Odgovornost Komisije je kolektivna. Glavne

212 Rules of Procedure, European parliament 2014-2019, 8th parliamentary term, April 2015.
213 K oguti¢, B., Raki¢, B., Milisavljevi¢, B.: Op. cit., str. 158-159.
1% Herdegen, M.: Europsko pravo, Pravni fakultet Sveugilista u Rijeci, Rijeka, 2003, str. 90.
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nadleznosti Komisije su: (1) priprema i predlaganje zakonskih i drugih akata Evropskom
parlamentu i Savetu ministara; (2) staranje o primeni ugovora Evropske unije i provodenju
mera koje Evropska unija donosi u skladu sa ugovorima; (3) medunarodno predstavljanje
Evropske unije (posebno u pristupnim pregovorima); (4) upravljanje budzetom Evropske
unije 1 kontrola sprovodenja politika Evropske unije i (5) postavlja ciljeve i prioritete
delovanja kroz Godinji program rada.?*®

Unutrasnja struktura Evropske komisije obuhvata 33 generalne direkcije, 11 sluzbi, 34

decentralizovane agencije,?*®

tri agencije nadlezne za zajedni¢ku odbrambenu i bezbednosnu
politiku, Sest izvrdnih agencija, dva EUROATOM tela (Agencija i telo) i Evropski institut za
inovacije i tehnologije. Valja napomenuti, da su izvrSne agencije odgovorne direktno
Evropskoj komisiji dok su decentralizovane agencije odgovrne njihovim upravnim odborima
te Savetu ministara i Evropskom pralamentu.

Analiziraju¢i ovu veoma glomaznu srukturu Evropske komisije, ne nalazimo ni jednu
direkciju, agenciju, institut ili drugo telo koje je najdirektnije zaduzeno za upravu, koje bi se
bavilo upravnim aparatom Evropske unije ili Evropskim upravnim prostorom ili pak bilo

referentno telo zemljama kandidatima za ¢lanstvo u konfiguraciji njihovih uprava.

2.4. Evropski savet

Evropski savet je najviSe politicko telo Evropske unije. Pored uloge politi¢kog
usmeravanja rada institucija Evropske unije, prvenstveno Saveta ministara i Evropske
komisije, Evropski savet ima ulogu i politickog arbitra, budu¢i da odlucuje o spornim
pitanjima oko kojih se ne moze postié¢i dogovor u okvirima Evropske komisije.?"” Evropski
savet ima znacajna ovlaS¢enja u domenu imenovanja kadrova institucija Evropske unije.
Konkretnije, pored imenovanja svog predsednika, Evropski savet predlaze predsednika
Komisije i imenuje njene ¢lanove. Nadalje, uz saglasnost Komisije, Evropski savet imenuje
Visokog predstavnika za spoljnu i bezbednosnu politiku kao i ¢lanove, predsednika i
potpredsednika Izvrsnog odbora Evropske centralne banke.

Evropski savet Cine Sefovi drzava ili vlada svih zemalja Clanica Evropske unije i

predsednik Evropske komisije. Takode, sednicama Evropskog saveta prisustvuje 1 Visoki

213 http://ec.europa.eu/about/index_en.htm#directorates, pristupljeno: 01.06. 2015. godine.

216 Agencije su razvrstane u Cetiri grupe: decentralizovane agencije, izvr$ne agencije, EUROATOM agencije i
Evropski institut za inovacione tehnologije (EIT).

2T http://europa.eu/about-eu/institutions-bodies/european-council/index_en.htm,  pristupljeno:  02.06.2015.
godine.
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predstavnik Evropske unije za spoljnu politiku i bezbednost. Na osnovu sporazuma iz
Lisabona Evropski savet ima i predsednika koji se bira na period od dve i po godine sa
mogucnoscu jednog reizbora. On predsedava Evropskim savetom, priprema i organizuje
dnevni red sednica, obezbeduje koncenzus pre 1 u toku zasedanja i prprema i podnosi izvestaje

o radu Evropskom parlamentu.?*®

2.5. Sud pravde Evropske unije

Sud pravde Evropske unije je pravosudna institucija koja u svom sastavu inkorporira

Sud pravde, Osnovni sud?*®

i specijalizovane sudove. Sud obezbeduje posStovanje prava u
tumad&enju i primeni Ugovora.??’ Sud ¢ini 28 sudija, iz svake drzave Glanice po jedan i devet
nezavisnih pravnika (opsti pravobranioci) koji se imenuju na mandat od Sest godina, s
mogucnos$cu jednog reizbora. Sud pravde Evropske unije nema hijerarhijsku ni bilo koju
nadleznost nad nacionalnim sudovima niti su nacionalni sudovi sastavni deo sudstva Evropske
unije. Medutim, saradnja izmedu nacionalnih sudova i Evropskog suda pravde postoji
pogotovo u domenu pravne pomoci koju nacionalni sudovi pruzaju Evropskom sudu pravde i
implementaciji pravne prakse Evropskog suda pravde od strane nacionalnih sudova.
Nadleznosti Suda pravde Evropske unije obuhvataju: (1) reSavanje prethodnog pitanja
odnosno tumacenje odredenih pitanja iz oblasti prava Evropske unije po zahtevu nacionalnih
sudova; (2) odlucivanje po tuzbama Evropske komisije ili drzave ¢lanice podignutim protiv
drzava cClanica zbog neispunjavanja obaveza propisanih pravom Evropske unije; (3)
odlucivanje po tuzbama drzava c¢lanica, Saveta ministara, Evropske komisije i privatnih lica
za poniStavanje propisa Evropske unije kojima se krSe ugovori Evropske unije ili osnovna
prava; (4) odlucivanje po tuzbama drzava Clanica, institucija Evropske unije i1 privatnih lica za
propustanje podnesenim protiv institucija Evropske unije zbog nedonoSenja odluka koje su
bile obavezne doneti (5) odluéivanje po direktnim tuzbama privatnih lica, preduzeca,
organizacija i drugih tela protiv odluka ili mera Evropske unije. Kao stranke pred Sudom
pravde Evropske unije mogu se pojaviti: Evropska unija kao pravno lice, njeni organi, drzave

¢lanice, nacionalni sudovi drzava Clanica, preduzeca, udruzenja i ostala pravna i fizicka lica

218 Artilce 9 B ph 6 Treaty of Lisabon, Amending the Treaty of European Union and the Treaty Establishing the
European Community, Official Journal of European Union, C 306/1.

219 Raniji naziv za ovaj sud je prvostepeni sud. Takode, neki autori koriste i naziv Opsti sud. Uporediti: Misita,
N.: Europska unija-osnivanje i razvoj, Revicon, Sarajevo, 2010, str. 268.

220 Artilce 9 F ph 1 Treaty of Lisabon, Amending the Treaty of European Union and the Treaty Establishing the
European Community, Official Journal of European Union, C 306/1.
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kao 1 sluzbenici Evropske unije. Stranke pred sudom zastupaju agenti (punomocnici),
savetnici i advokati.”!

Sublimiraju¢i navedeno, mozemo zakljuciti, da Evropski sud pravde ima raznovrsnu i
kompleksnu nadleznost. Ta nadleznost se kre¢e od uloge medunarodnog suda, kada on u
odredenim slucajevima tumaci odredbe ugovora, zatim ima ulogu ustavnog suda u
slu¢ajevima kada kontroliSe zakonitost, te ulogu drugostepenog (apelacionog) suda, kada
donosi odluke po prethodnim pitanjima. Najzad, on poprima ulogu i upravnog suda, kad
resava sluzbenicke sporove.222

Usled nedostatka odredbi upravnog karaktera u osnivackim ugovorima i drugim
aktima Evropske unije, pravna praksa Suda pravde Evropske unije kao specifi¢an acquis
coomunautaire predstavlja najznacajniji izvor upravnog pravat.223

Analiziraju¢i nadleznosti 1 obimnu pravnu praksu ovog suda te njene implikacije na
nacionalne pravne sisteme mozemo konstatovati, da je Sud pravde Evropske unije imao
najznacajniju ulogu u kreiranju pravnog sistema Evropske unije. Posebno njegova uloga
dolazi do izrazaja u implementaciji i interpretaciji pravnih nacela koja danas predstavljaju
osnovu komunitarnog prava i komunitarnog pravnog sistema, a to su prvenstveno nacelo
prednosti komunitarnih pravnih akata i nacelo neposredne primene i neposrednog efekta
propisa Evropske unije koji preovladavaju komunitarnim pravnim sistemom ali i nacionalnim
pravnim sistemima zemalja ¢lanica. Tako stvorenu pravnu regulativu, (kako izvornu tako i
sudskim presudama od strane Suda pravde Evropske unije kreiranu), Evropska unija ,,plasira“
zemljama kandidatima za cClanstvo kako bi, kroz prvenstveno, primenu modela evropskog
upravnog prostora uskladili (harmonizovali) svoje upravne kapacitete sa onima u Evropskoj
uniji. Najzad, kod Suda pravde Evropske unije uoCavamo posebno izraZzene elemente
supranacionalnog delovanja.

S aspekta javne uprave znacajno je naglasiti i ulogu Sluzbenickog suda koji deluje u
okviru Suda pravde Evropske unije. Sluzbenicki sud se sastoji od sedam sudija imenovanih od
4

strane Saveta ministara, na period od Sest godina sa mogucéno$éu jednog reizbora.?

Nadleznost ovog suda se ogleda u prvostepenom reSavanju sporova sluzbenika Evropske unije

221 yukadinovi¢, R.: Uvod u institucije i prave Evropske unije, peto izdanje izmenjeno i dopunjeno Ugovorom o
stabilizaciji ekonomske i monetarne unije, UdruZenje za evropsko pravo, Kragujevac, 2012, str. 90.

222 Lili¢, S.: Evropski sud pravde i upravno pravo Evropske unije u Pravni kapaciteti Srbije za evropske
integracije, knjiga 2, Pravni fakultet, Beograd, 2007, str. 22-36.

228 ili¢ S., Golubovi¢, K.: Evropsko upravno pravo s osvrtom na na upravno pravo Srbije u kontekstu evropskih
integracija, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2011, str. 49.

224 O organizaciji Sluzbenickog suda, njegovom sastavu, proceduralnim pravilim, ostupku odlu¢ivanja i drugom
videti: Rules of Procedure of the European Union Civil Service Tribunal, Official Journal of European Union, L
206/1.
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i Evropske unije (tj. njenih institucija) u sporovima nastalim u oblasti vrsenja javne sluzbe. U
tom smislu, ovaj sud reSava po tuzbama sluzbenika koje se odnose na postupak selekcije i
zaposljavanja, napredovanje u Karijeri, disciplinsku odgovornost, penzionisanje, socijalnu i
zdravstvenu zaStitu 1 sl. IskljuCena je nadleznost suda za sporove izmedu subjekata
nacionalnih javnih uprava i njihovih javnih sluzbenika. Na odluku Sluzbenickog suda
nezadovoljna stranka moze uloziti Zalbu u roku od dva meseca. Po zalbi reSava Osnovni sud, s
tim da se zalba moZze odnositi iskljucivo na pravna pitanja (iskljucuje se razmatranje zalbe po
odluci o troskovima ili protiv utvrdivanja troskova postupka). Drugostepeni sud (u ovom
slu¢aju Osnovni sud), postupajuc¢i po zalbi sluzbenika moze ukinuti odluku Sluzbenickog
suda i sam regiti spor ili uputiti predmet Sluzbeni¢kom sudu na ponovno redavanje.**

Samo postojanje Sluzbenickog suda kao specijalizovanog tribunala namenjenog zastiti
prava javnih sluzbenika Evropske unije, sa veoma bogatom i autonomnom sudskom praksom,
uticalo je, u velikoj meri, na izgradnju sluzbenickog sistema Evropske unije. Bez obzira na
nadleznost nacionalnih sudova u zastiti prava javnih sluzbenika zemalja clanica, nema
sumnje, da pravna praksa ovog Tribunala uti¢e ne samo na pitanja sluzbenickog prava
zemalja Clanica ve¢ 1 zemalja kandidata za ¢lanstvo u kreiranju upravnosudske zastiti njihovih

javnih sluzbenika i sluzbenickih sistema.

2.6. Evropski ombudsman

Evropski ombudsman je samostalno i nepristrasno telo Evropske unije koje u osnovi
svoga delovanja ima zastitu ljudslih prava. Uspostavljen je Clanovima 20 i 24 Ugovora 0
Evropskoj uniji (Mastriht-1992. godine). Nadleznosti ove institucije proSirene su Lisabonskim
ugovorom iz 2007. godine. Nadleznost Evropskog ombudsmana je postupanje po Zalbama
gradana Evropske unije kao i1 svakog drugog fizickog i pravnog lica koje ima sediste u
drzavama Glanicama Evropske unije na lose postupke institucija Evropske unije.””® Sustinski,
ovom telu se mogu ulagati zalbe na postupke svih institucija Evropske unije (izuzev Suda
pravde 1 Osnovnog suda). Takode, ukoliko nade za shodno, Evropski ombudsman moZze i sam
pokrenuti postupak istrage, bez spoljaSnje inicijacije (Zalbe, prituzbe). Evropskog

ombudsmana bira Evropski parlament na period od pet godina. Po pokrenutim postupcima,

225 \/ideti: Hartley, TC.: The Foundations of European Community Law, An Introduction to the Constitutional
and Administrative Law of the European Community, Sixth Edition, Oxford University Press, 2007, p. 56.

226 Article 2 (2) Satute — Decision of the European Parliament on the regulations and general conditions
governing the performance of the Ombudsman's duties, dostupno na:
http://www.ombudsman.europa.eu/en/resources/statute.faces/en/372/html.bookmark, pristupljeno: 08.06. 2015.
godine.
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Evropski ombudsman podnosi preporuke instituciji na koju se Zalba odnosi, a Evropskom
parlamentu izvestaj, dok podnosica zalbe obavesStava o rezultatima istrage.

Ono $to je od posebnog znacaja, za naSu tematiku, jeste mogucnost zastite prava
sluzbenika institucija Evropske unije kroz podnoSenje prituzbe Evropskom ombudsmanu u
vezi sa sluzbeni¢kim radnim statusom. Tako, svaki sluzbenik institucija Evropske unije ima
mogucnost obra¢anja Ombudsmanu Evropske unije prituzbom ukoliko je iskoristio sva
raspoloziva unutrasnja pravna sredstva vezana za radni odnos sa institucijom u kojoj je
zaposlen. Sva druga pitanja koja bi sluzbenik delegirao Ombudsmenu Evropske unije, a ne
ticu se radnog odnosa, nemaju uslov prethodnog iscrpljivanja unutrasnjih pravnih sredstava.
Takode, lica kandidati za sluzbu u institucijama Evropske unije, imaju moguénost obracanja
Ombudsmanu Evropske unije, opet pod uslovom, da su iscrpili prethodno administrativno
obrac¢anje instituciji. Ukoliko se sluzbenik Evropske unije prethodno obrati Sluzbenickom
sudu, on gubi moguénost naknadnog obra¢anja Ombudsmanu Evropske unije.

Evropski ombudsman u reSavanju prituzbe ima nekoliko pravaca delovanja. Prvo,
ukoliko dokaze nepravilan rad uprave, on ¢e pokusati razreSiti sporno pitanje sa institucijom
kod koje je nepravilnost uocena. U slucaju neuspeha ove variijante preostaju mogucnosti, da
zatvori predmet uz kriticku napomenu ili da ostavi predmet otvorenim uz izdavanje preporuke
(recomendation). Kao i nacionalne institucije ombudsmana, i Ombudsman Evropske unije
ima najvecu vaznost kroz godisnji izvestaj o radu koji podnosi Evropskom parlamentu. Svaka
od institucija Evropske unije obi¢no vodi ratuna da se ne nade u tom izvestaju u negativnom
kontekstu. Svakako, da to ukazuje na demokrati¢nosti i demokratsku zrelost samih institucija.
U tom smislu, pravno ne obavezujuée odluke i preporuke Ombudsmana obi¢no bivaju
uvazene od strane institucija. Na taj nacin znatno se pospesuje efikasnost evropskog upravog

prostora i pobolj$ava rad administracije Evropske unije.?*’

3. POJAM EVROPSKOG UPRAVNOG PROSTORA

Kao $to je ve¢ naglasavano, nacionalni upravni sistemi imaju visok stepen suverenosti
zbog nepostojanja jedinstvenih i obevezujucih akata nadnacionalnog karaktera. UporiSte za
takvu suverenost uglavnom nalazimo u njihovim upravnim tradicijama, istoriji i nacionalnom
identitetu. S druge strane, uprava Evropske unije personifikovana kroz institucije Evropske

unije, nema deokncentrisane ni decentralizovane subjekte koji deluju na teritoriji zemalja

227 Craig, P.: EU Administrative Law, Academy of European Law, European University Institute, University
Press, Oxford, 2006, p. 845.
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Clanica (ne raCunajudi teritorijalno dislocirane institucije Evropske unije sa potpunim
centralnim nadleznostima). Stoga, upravne akte i radnje Evropsjke unije realizuju uglavnom
subjekti javne uprave zemalja ¢lanica. Uz navedenu konstataciju, treba naglasiti, da je
Evropska unija joS uvek zajednica pretezno ekonomskog karaktera te da razvijanje
zajednickih 1 jedinstvenih upravnih kapaciteta nije u njenom prioritetu. Takode, nema
neposrednog uticaja Evropske unije na organizaciju javne uprave zemalja ¢lanica. Evropskoj
uniji je, ¢ini se, najvaznije, da kapaciteti nacionalnih uprava imaju sposobnost provodenja
komunitarnog prava i to prvenstveno njegovog obavezujuceg dela. Najzad, Evropska unija
nema model organizacije javne uprave koji bi preporucila ili nametnula zemljama ¢lanicama
te postoji Siroka autonomija organizovanja i delovanja nacionalnih javnih uprava. Tek
,JKopenhagenskim kriterijumima® za prijem u ¢lanstvo novih drzava, suptilno se i indirektno,
u okviru tre¢e grupe uslova-sposobnosti impelementacije komunitarnog prava, tj. zajednic¢kih
vrednosti Evropske unije ipso facto, namece potreba razvijanja upravnih kapaciteta koji bi
afirmisali pomenuta dostignu¢a. Dve godine kasnije, tj. 1995. godine, na sastanku Saveta
ministara Evropske unije u Madridu, naglaSena je potreba harmonizacije upravnih kapaciteta
zemalja Centralne 1 Isto¢ne Evrope sa kapacitetima Evropske unije, pri ¢emu ni tada nisu date
jasne smernice o tome kako uprave zemalja buducih ¢lanica treba da budu konfigurisane.

Ipak, konvergencija nacionalnih upravnih sistema zemalja ¢lanica pa i zemalja
kandidata za ¢lanstvo sa upravnim sistemom Evropske unije kao i medusobna konvergencija
nacionalnih upravnih sistema zemalja ¢lanica i zemalja kandidata za ¢lanstvo, u zadnje dve i
po decenije poprima veom intezivan karakter.

U literaturi i projektnim analizama je Cest termini i europeizacija javne uprave.
Koncept ,.europeizacije”“ je multidimenzionalni proces demokratizacije, decentralizacije,
deetatizacije i sveobuhvatne modernizacije javne uprave u zemljama Centralne Evrope.
Zapadnoevropske nacije su razvile konsolidovane drzave i centralne administrativne sisteme
tokom procesa evolucije, do pocetka XIX veka. S druge strane, izgradnja modernih
nacionalnih drzava i njihovih adminstrativnih sistema u zemljama Centralne Evrope u XIX
veku bila je veoma oteZana usled socio-ekonomske zaostalosti i politika multinacionalnih
carstava. U drugoj polovini XX veka, u ovim zemljama, nametnuti komunisticki rezimi
dodatno su zakomplikovali situaciju i prouzrokovali kasnjenje u izgradnji drZava i nacija, $to

se takode odrazilo na razvoj njihovih javnih uprava.”®

228 Jablonski, A.W.: Europeanization of Public Administration in Central Europe. Poland in Comparative
Perspective, Final Report, www.nato.int/acad/fellow/95-97/jablonsk.pdf, pristupljeno: 11.06. 2015. godine.
Takode uporediti: Agh, A.: Europeanization of Public Administration in Eastern and Central Europe: The
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Evropski upravni (administrativni) prostor je termin koji veoma cesto susrecemo u
nauci i praksi. On je posebno frekventan u procesu stabilizacije i pridruzivanja pri ¢emu
zemlje kandidati za Evropsku uniju nastoje da prilagode svoje uprave evropskim, u situaciji
kada ne postoji jasan reper, oblik niti standard koji je potrebno posti¢i u ovoj oblasti. Tako se
opravdano postavlja pitanje kakva treba biti uprava zemlje kandidata, da li ona treba biti
nalika upravi neke od 28 zemalja c¢lanica, kojoj od njih, na koji nain se postize
kompatibilnost u ociglednom nedostatku jedinstvenih pravila. Naime, iako javna uprava ima
veliki zna¢aj u Evropskoj uniji ne postoje pravnim aktima propisani standardi i smernice koji
ureduju javnu upravu i reformu javne uprave. Konkretnije ne postoji egzaktno pravo Evropske
unije u oblasti javne uprave kojem se trebaju prilagodavati nacionalne javne uprave.

Sustinski, ne zna se ni $ta €ini evropski upravni prostor. Naves¢emo neke poglede.
Evropski upravni prostor je skup jedinstvenih standarda, pravila i principa kojima se regulise
organizacija, delatnost i funkcionisanje organa drzavne uprave na osnovama komunitarnog
prava.??® Pri tome, nacionalne uprave zadrzavaju primat u nadleznostima shodno njihovoj
tradiciji i kulturi.

Evropski upravni prostor konceptualno treba da odgovori na pitanje $ta je to Sto ¢ini
jedan sistem uprave u organizacionom i materijalnom pogledu kako bi taj sistem bio u stanju
da uspesno ispuni zahteve i standarde u oblasti ekonomije, socijalne politike, bezbednosti,
pravde i1 drugih podru¢ja koje su razvijene demokratske zemlje Evrope dostigle kroz
integracione procese.?*® Ovakav iako divergentan i nesistematidan pristup predstavlja temelj i
obrise evropskog upravnog prava. Dakle, i ovde, kao i na mnogim drugim poljima koja prate
Evropsku uniju uo¢avamo jedan nekodifikovan sistem c¢ije elemente predstavljaju pojedini
pravni dokumenti i instituti Sto je opet proizvod karaktera i same pravne prirode Evropske
unije.

Veoma je vazna i Cinjenica da Evropska komisija u procenama drzave razmatra njene
upravne kapacitete u smislu da li oni mogu provesti acquis communautaire pravovremeno i
potpuno. Budué¢i da Evropska unija nema svoje ,,detaSirane* administrativne kapacitet u
zemljama Clanicama, ona glavni oslonac u primeni i provodenju jedinstvenih zakona i javnih

politika crpi u nacionalnim upravnim kapacitetima. Dakle, nema modela javne uprave Koji

Challenge of Democracy and Good Governance, Croatian and Comparative Public Administration, (Ed. Kopri¢
1.), No 3/2013, Institute of Public Administration, Zagreb, p. 739-762.

22 Kavran, D.: Evropski upravni prostor, reforma i obrazovanje driavne uprave, Pravni Zivot, br. 9, 2004.
Navedeno prema: Kavran, D., Vukasinovi¢, Z.: Evropski upravni prostor i reforma javne uprave, Nauka,
bezbednost, policija, (Urednik Pordevi¢ B.), br. 2-3/04, KPA Beograd, 2004, str. 10.

230 Lili¢, S.: Primena koncepta evropskog upravnog prostora u procesu pristupanja Evropskoj uniji, Pravni
kapaciteti Srbije za evropske integracije 3, Pravni fakultet Univerziteta u Beogradu, Beograd, 2008, str. 27.
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treba da usvoje zemlje ¢lanice Evropske unije ili zemlje kandidati ve¢ preovladava svojevrsna
administrativna autonomija. Pri tome, do posebnog izrazaja dolazi povezanost i saradnja
nacionalnih (pojedina¢nih) uprava zemalja koje moraju usko saradivati.?*!

Sledstveno navedenom postavlja se pitanje Sta onda ¢ini evropski upravni prostor u
formalnom 1 materijalnom pogledu. Takvo pitanje moguce je dovesti u korelaciju sa
odredenim subjektima (institucijama Evropske unije) te izvorima komunitarnog prava.

Teorijski posmatrano, Evropski upravni prostor predstavlja uskladenu sintezu
vrednosti, kreiranu od strane institucija Evropske unije i uprava drzava ¢lanica kroz proces
stvaranja i primene prava Evropske unije. U tom pogledu, Evropski upravni prostor

predstavlja poseban deo acquis communautaire.?*?

Evropski upravni prostor ima metafori¢ne
implikacije na drzave ¢lanice buduci da promoviSe nacela upravnog prava koji su u sustini
kriteriji koje drzave Clanice ili kandidatkinje za Clanstvo moraju implementirati u njihove
nacionalne javne uprave.”*®

Evropski upravni prostor se moze shvatiti kao okruzenje — proizvod evropske politike i
pravila koja podrazumevaju aktivnu ulogu nacionalnih uprava, prema kojem se od
nacionalnih uprava zahteva da obezbede homogene nivoe efikasnosti i kvaliteta usluga — u
ime uniformnosti gradanskog prava i preduzetnistva u Evropskoj uniji.?**

Evropski upravni prostor predstavlja skup jedinstvenih, pravno definisanih i u praksi
kroz procedure 1 mehanizme odgovornosti primenjivih standarda kojima se regulise
postupanje javne uprave.”*®

Sud pravde Evropske unije je institucija Evropske unije koja je kroz utvrdivanje
evropskih upravnih principa najzasluznija za uspostavljanje i razvoje evropskog upravnog

prostora.

21 Sire videti: Sigma radovi 23, 26, 27, 31 i 35, Kancelarija za pridruZivanje Evropskoj uniji Vlade Republike
Srbije i Evropski pokret Srbija, str. 16.

2 Torma, A.: The European Administrative Space(EAS), European Integration Studies, V 9, No 1/2011, p. 149.
233 Uporediti: Matei, A., Matei, L., Camelia lancu, D.: Internalization of the European Administrative Space
principles in national public administrations. Study Case: Romania, Research Report written within the
framework of Jean Monnet project “South-Eastern European developments on the administrative convergence
and enlargement of the European Administrative Space in Balkan states”, EconPapers, No 274, p.12.

24 D' Orta, C.: What Future for the European Administrative Space?, Working paper, No. 2003/W/5, European
Institute of Public Administration, Rome, 2003, p. 10.

25 European Principles for Public Administrations, SIGMA Papers No 27, OECD, 1999, p. 5. Definicja pominje
termin public administration, §to u naSem prevodu najblize odgovara terminu javna uprava. Medutim, veliki deo
naSih autora to prevodi kao drzavna uprava, §to je pojam uzeg znaéenja — videti: Lili¢, S., Golubovi¢, K.: Op.cit.,
str. 63. Neki autori pak kombinuju u okviru iste definicje i javnu i drzavnu upravu. Tako, ,,Evropski
administrativni prostor obuhvata paket jedinstvenih standarda za delovanje javne uprave kojima se odreduje
organizacija, delatnost i rad sistema organa drzavne uprave“— Trbovi¢, A., Pukanovi¢, D., Knezevi¢, B.: Op. cit.,
str. 72. (Italikom naglasio: N.V.).
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Potreba za utvrdivanjem evropskih upravnih principa javila se pocetkom devedesetih
godina proslog veka kada je Evropska unija izrazila Zelju za njenim Sirenjem na podrucje
zemalja Srednje i Istocne Evrope, drzava koje, moZe se slobodno re¢i pripadaju grupi

tranzicijskih zemalja.?*

4. EVROPSKA NACELA JAVNE UPRAVE

Budu¢i da se principi rada javne uprave i principi upravnog prava medusobno preplicu
prisutna je 1 njihova medusobna implikacija. U tom smislu, kada je u pitanju komunitarno
pravo, evropski upravni prostor i javna uprava zemalja ¢lanica, principi evropskog upravnog
prava se reflektuju na nacionalnu javnu upravu u svim njenim segmentima (organizacionom,
funkcionalnom i personalnom). Pri tome treba imati u vidu, da Upravno pravo Evropske unije
proucava organizaciju, delatnost, odgovorost i kontrolu uprave $to je svojstveno i nacionalnim
upravnopravnim disciplinama.

Evropski sud pravde je u svojoj dugogodisnjoj praksi isprofilisao principe evropskog
aplikaciji. Valja napomenuti, da u ovoj materiji postoji vec¢i broj principa koji se mogu
sistematizovati u odredene grupe (kategorije). Kategorizacija najces¢e zavisi od pravnih
instituta na koji se principi primenjuju, zatim pristupa u tumacenju od strane konkretnih
institucija kao i od autora koji ih izu¢avaju.

Najvaznije principi evropskog upravnog prava, prema stavu Evropskog suda pravde
su: princip zakonitosti u upravi, princip proporcionalnosti, princip pravne sigurnosti, princip
zaStite opravdanih ocekivanja, princip nediskriminacije, princip prava na sasluSanje u
postupku donoSenja odluka, princip privremenih mera, princip pristupa upravnim sudovima
od strane pojedinca pod jednakim uslovima, princip vanugovorne odgovornosti drzavne
uprave i dr.%’

U objedinjenim verzijama (kategorijama, grupacijama), kao jedinstveni principi
evropskog upravnog prava, vazeéi za sve zemlje ¢lanice Evropske unije, a ipso facto i one

koje to Zele biti, izdvajaju se: princip pouzdanosti i predvidivosti (princip pravne sigurnosti);

2% Mardeti¢, G., Musa, A.: Europeizacija sluzbenickog prava: Uskladivanje hrvatskog zakonodavstva sa
europskim standardima u Zbornik radova Pravnog fakulteta u Splitu (ur. Bagi¢ A. ), br. 3/2013, Split, 2013, str.
726.

27 Sigma radovi 23, 26, 27, 31 i 35, Kancelarija za pridruzivanje Evropskoj uniji Vlade Republike Srbije i
Evropski pokret Srbija, str. 210.
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princip otvorenosti i transparentnosti; princip odgovornosti i princip efikasnosti i efektivnosti
(delotvornosti).?®

Ovde treba naglasiti, da se principi Evropskog upravnog prava postizu zakonskim
tekstovima.

Takode, prilikom prilagodavanja javne uprave u procesu evropskih integracija,
potrebno je obratiti paznju i na nacela javne uprave koja opredeljuju Siri konktekst koji je
potrebno postici. Nacela javne uprave se ostvaruju Sirim delovanjem u domenu politike, prava
i druStvene svesti.

Klasifikaciju evropskih nacela javne uprave®*®

moguce je izvrSiti prema oblasti
njihovog delovanja odnosno podru¢ju njihove primene. U tom smislu, moguée je
izdiferencirati nacela koja se odnose na javne sluzbenike, nacela koja se odnose na javne
sluzbe i njihove sluzbenike i nacela koja se odnose na upravne propise i upravne postupke.

Najcesc¢e sledeca nacela se odnose na javne sluzbenike: (1) nacelo profesionalnosti;
(2) nacelo objektivnosti; (3) nacelo lojalnosti; (4) nacelo materijalne nezainteresovanosti; (5)
nacelo diskrecije 1 (6) nacelo suzdrzanosti.

Na javne sluzbe, a analogno i1 na njihov presonal, mogu se odnositi sledeca nacela: (1)

nacelo nezavisnosti; (2) nacelo odgovornosti; (3) nacelo kontinuiteta; **°

(4) nacelo
dostupnosti; (5) nacelo azurnosti; (6) nacelo otvorenosti i transparentnosti; (7) nacelo
efikasnosti i delotvornosti.

Kada su u pitanju kvalitet upravnih propisa i upravni postupci, isti¢u se dva nacela: (1)
nacelo jednostavnosti 1 (2) nacelo jasnoée.241
Organizacija za ekonomsku saradnju i razvoj u Evropi (The Organization for

Economic Cooperation and Development — OECD),?*? oglasila se sa preporukama vezanim za

%8 S|IGMA Papers No. 27, European Principles for Public Administration, OECD, 1999. p. 8.

2% Evropski upravni principi evoulirali su postepeno prvenstveno prosirenjem nadleznosti Evropske unije. Pored
pravne prakse Evropskog suda pravde, evropski upravni principi izvedeni su i iz Sporazuma o Evropskoj uniji i
Kodeksa upravnog prava zemalja clanica EU. Takode, odredena nacela nalaze se u zakonskim okvirima,
svakodnevnim praksama i kulturama javnih uprava Evropske unije i njenih ¢lanica. Videti: Meyer-Sahling.: Civil
Service Professionalisation in the Western Balkans, SIGMA Papers, No. 48, p. 12., navedeno prema: Human
Resource for EU Membership: What Policies in the Western Balkans, (Ed. Lazarevi¢ M.), Deutsche Gesellschaft
fur Internationale (G1Z) GmbH, Sarajevo, 2014, p. 9-10.

0 Ovde treba primetiti, da nagela koja je svojevremeno za funkcionisanje javnih sluzbi utvrdio francuski
teoretiCar Rolan i dan danas nalaze svoju primenu. Naime, Rolan je istakao tri nac¢ela u funkcionisanju javnih
sluzbi: (1) nacelo kontinuiranosti postojanja i funkcionisanja; (2) nacelo promenjivosti (odnosi se na njihovo
stalno usavrSavanje) i (3) nacelo jednake dostupnosti za sve. Videti: M. Waline, Droit Administratif, 8. izd, 1959,
str. 351.

! Simac, N.: Europski upravni prostor i europska nacela javne uprave, Zbornik radova Pravnog fakulteta u
Splitu, (ur. Bagi¢ A.), br. 2/2012, str. 359-360.

2 gypport for Improvement in Governance and Management — SIGMA je zajednicka inicijativa Evropske unije i
Organizacije za ekonomsku saradnju i razvoj — OECD (The Organization for Economic Cooperation and
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uspostavljanje i razvoj etike u javnim sluzbama.?** Navedene preporuke mogu predstavljati
svojevrsne standarde primenjive javnim upravama evropskih zemalja. Preporuke se odnose
na: postojanje i pravno normiranje etickih normi; prava i duznosti javnih sluzbenika u sluc¢aju
nailaska na kaznjiva dela u vrSenju javne sluzbe; utvrdivanje pravila i procedura te sankcija u
slucaju neetickog ponaSanja; promociju etickog ponasanja i podrsku politike razvoju eti¢nosti;
jasne odrednice u razgraniGenje privatnog i javnog sektora i dr.**

Kako je u predmetu naSeg rada teziSte dato na javne sluzbenike, za shodno smatramo
podrobnije obrazloziti nacela koja se na njih odnose.

Nacelo profesionalnosti javnog sluzbenika, po naSem shvatanju ima dve dimenzije.
Prva dimenzija se ogleda u cinjenici da javni sluzbenik obavlja javnu sluzbu kao svoje
osnovno, jedino i stalno zanimanje, pri cemu obavlja poslove u ime i za racun javne sluzbe.
Dakle, nastupa kao plac¢eni profesionalac sa ovlas¢enjima koje mu daje javna sluzba. Za
zadovoljavanje ove dimenzije neophodan je efikasan sistem prijema i napredovanja u javnoj
sluzbi. Navedeno se postize kvalitetnim zakonskim reSenjima. Druga dimenzija
profesionalnsoti javnog sluzbenika dolazi do izrazaja u njegovom radu i odnosi se na
apoliticnost, stru¢nost, odsustvo mita 1 korupcije, realnim profesionalnim ambicijama,
profesionalnom odnosu prema strankama, pretpostavljenim i kolegama i dr. Ovaj segment
profesionalizacije obezbeduje se kroz adekvatan sistem selekcije, ocenjivanja, napredovanja i
usavrsavnaja javnih sluzbenika.

Nacelo objektivnosti podrazumeva da javni sluzbenik ne sme biti pristrasan, tj.
naklonjen nekoj od strana u postupku. Pri tome, on mora, prvenstevno da Stiti javni interes,
Sto moze da prouzrokuje njegovu pristrasnost prema sluzbi, ali samo u zakonom propisanim i
dozvoljenim okvirima, budu¢i da je javni interes iznad pojedinacnog. Objektivno
sagledavanje situacije podrazumeva sistem vrednsoti zasnovan na €injenicama i u uskoj je
vezi sa stru¢noscu 1 profesionalno$c¢u javnog sluzbenika.

Nacelo lojalnosti se ogleda u privrzenosti javnog sluzbenika prvenstveno sluzbi ali i
njegovim pretpostavljenima te organizaciji u kojoj vrsi sluzbu. Lojalnost treba postojati i

prema drugim javnim sluzbenicima u okviru organizacije u kojoj javni sluzbenik deluje. U

Development), osnovana radi tehnicke, struéne i savetodavne podrske zemljama Jugoisto¢ne Evrope u reformi
njihovih javnih uprava, a u sklopu jacanja kapaciteta za evropske integracije.

2% OECD se oglasava i sa preporukama u drugim oblastima delovanja javne uprave. Tako postoje: OECD
smernice za korporativno upravljanje u drzavnim preduzecima, dostupno na:
http://www.oecd.org/daf/ca/41814777.pdf; Principi javne uprave, (u saradnji sa SIGMA i EU), dostupno na:
http://www.sigmaweb.org/publications/SER%20Principles%200f%20Public%20Administration%200verview%
20Updated%2028%20January%20WEB.pdf, i druge. Oboma pristupljeno: 14.06. 2015. godine.

4 Simac, N.: Europski principi javne uprave: od viadanja do sluzenja gradanima, Udruga za demokratsko
drustvo, Zagreb, 2002, str. 97, prema: Trbovi¢, A., Pukanovi¢, D., Knezevi¢, B.: Op. cit., str. 74.
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tom smislu, javni sluzbenik treba da stoji iza zajednickih reSenja organizacije 1 onda kada ona
nisu adekvatna i svrsishodna.

Nacelo materijalne nezainteresovanosti podrazumeva da javni sluzbenik ne podleze
radnjama koje ¢e mu omoguciti bilo koji drugi oblik finansijske ili naturalizovane
materijalizacije vrSenja javne sluzbe izuzev njegove plate. U okviru ovog nacela insistira se
ne samo na nultoj stopi korupcije i nespojivosti profesionalnog rada i privatnog interesa
javnog sluzbenika ve¢ na njegovoj obavezi da preventivno deluje, spreci, onemoguci i prijavi
bilo kakav oblik korupcije.

Nacelo diskrecije i suzdrZanosti podrazumeva odvajanje sluzbeni¢kog rada i privatnog
zivota u smislu komentarisanja, iznoSenja cCinjenica 1 podataka, javnog pogovora,
konsultovanja i sl. Pri tome diskrecija i suzdrzanost moraju biti izgradeni na nacin da privatna
aktivnost ne uti¢e na sluzbenicku, kao i obrnuto. Ovaj princip ima posebnu teZinu kada je u
pitanju bezbednosna zastita javnih podataka i informacija $to postaje sve vise proklamovana
obaveza i cilj.

Za razliku od Suda Evropske unije, Ombudsman Evropske unije neSto drugaclije
odreduje nacela javne sluzbe. Konkretnije, Ombudsman Evropske unije promovise pet nacela
javne sluzbe kojima se trebaju rukovoditi sluzbenici Evropske unije. Ta nacela su: (1) nacelo
posvecenosti Evropskoj uniji i njenim gradanima; (2) nacelo integriteta; (3) nacelo
objektivnosti; (4) natelo postovanja drugih i (5) nagelo transparentnosti.’*®

U okviru nacela posvecenosti Evropskoj uniji i njenim gradanima naglaSava se da
sluzbenici treba da deluju na naCin da ispunjavaju ciljeve i interese institucija i gradana
Evropske unije. Upravo navedeno opravdava njihovu postojanost, a sami sluzbenici trebaju u
svemu biti primer i uzor drugima.

Nacelo integriteta podrazumeva da sluzbenici Evropske unije moraju biti finansijski
stabilni i nezavisni kako bi bili izvan sukoba interesa i izvan svake finansijske i druge
zavisnosti.

Nacelo objektivnosti podrazumeva da sluzbenici treba da budu nepristrasni u
sagledavanju stanja 1 donoSenju odluka. Posebno moraju imati izgraden jedinstven
profesionalan i nepristrasan stav prema svima.

Nacelo posStovanja drugih podrazumeva odnos sluzbenika prema gradanima i drugim

sluzbenicima sa paznjom, ljubaznoscu, razumevanjem i opredeljenos$¢u za saradnju.

2Shttp://www.ombudsman.europa.eu/hr/resources/publicserviceprinciples.faces/en/11650/html.bookmark;jsessio
nid=C3F7BCCB7271D664D62078F5714A15ES6. Pristupljeno: 14.06.2015. godine.
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Najzad, Ombudsman Evropske unije proklamuje i princip transparentnosti Kkoji
podrazumeva da sluzbenici Evropske unije trebaju objasniti svoje aktivnosti i obrazloziti
svoje postupke. Navedeno se postize kroz vodenje sluzbenih zabeleski i zapisnika i
omogucavanje javnosti uvid u iste.

Pored Suda Evropske unije i Ombudsmana Evropske unije i neke organizacije poput
SIGME daju svoje videnje pojedinih principa javne uprave. Tako, u dokumentu Principi javne
uprave koji je izradila SIGMA, definisano je Sest kljucnih reformskih oblasti koje je utvrdila
Evropska komisija kao polaznu osnovu za definisanje nacela javne uprave. Te oblasti su
struktuirane po slede¢em: (1) strateski okvir refome javne uprave; (2) izrada i koordinacija

politika; (3) javna sluzba i upravljanje ljudskim potencijalima;**

(4) odgovornost; (5)
pruzanje usluga i (6) finansijsko upravljanje u javnom sektoru.?*’

U okviru reformske oblasti koja nosi naziv Javna sluzba i upravljanje ljudskim
potencijalima (Public Service and Human Resource Management), definisano je sedam, u
ovoj oblasti, vode¢ih nacela: (1) nadleznost javne sluzbe je adekvatna, jasno definisana i
prakti¢no primenjiva; (2) uspostavljen je politicki i pravni, te prakticno primenjiv Okvir za
profesionalnu i koherentnu javnu sluzbu; institucionalno uredenje omogucava konzistentne 1
delotovorne prakse upravljanja ljudskim potencijalima u celokupnoj javnoj sluzbi; (3)
zapoS$ljavanje javnih sluzbenika pociva na principu zasluga (meritornosti) i jednakih uslova u
svim fazama selekcije; kriteriji za rasporedivanje na mesto niZzeg ranga i prestanak sluzbe
javnih sluzbenika su jasno propisani; (4) direktan i indirektan politicki uticaj na vise
rukovodece pozicije je sprecen; (5) sistem plata drzavnih sluzbenika zasniva se na
sistematizaciji radnih mesta, pravi€an je i1 transparentan; (6) obezbedeno je struc¢no
usavrSavanje javnih sluzbenika i ono obuhvata redovno obucavanje, praviéno ocenjivanje,
mobilnost i napredovanje na osnovu objektivnih i transparentnih uslova i zasluga i (7)
uspostavljene su mere za unapredenje integriteta i prevenciju korupcije te obezbedenje
discipline u javnoj sluzbi.?*®
Za realizaciju navedenih principa dato je pet kvavntitativnih i pet kvalitativnih

indikatora. Kvantitativno sagledavanje provodenja principa vrsi¢e se kroz: (1) godi$nji protok

javnih sluzbenika na nivou centralne uprave; (2) protok visih rukovodecih javnih sluzbenika

6 U verziji prevoda na lokalne jezike, termin public service je preveden kao drzavna sluzba $to smatramo
pogreSnim. prema vecini autora engleskom terminu public service odgovara na$ termin javna sluzba, 3to je
pojam znatno Sireg znacenja.

“T  SIGMA/OECD:  Principi  javne uprave, Novembar 2014, str. 8. Dostupno  na:
http://www.sigmaweb.org/publications/Principles-Public-Administration-Overview-Nov2014.pdf. Pristupljeno:
14.06. 2015. godine.

8 SIGMA/OECD: Op. cit., str. 18.
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na nivou centralne uprave u vremenskom periodu od Sest meseci od dana izbora nove vlade;
(3) procenat javnih sluzbenika na nivou centralne uprave koji su druge etni¢ke pripadnosti u
odnosu na opstu etnicku zastupljenost u drzavi shodno poslednjem popisu stanovniStva; (4)
odnos prosecne godiSnje naknade za viSe javne sluzbenike centralne vlasti 1 naknade radnika
sa tercijarnim obrazovanjem i (5) percepcija gradana o stepenu integriteta i pouzdanosti javne
sluzbe. Kao kvalitativni indikatori za sagledavanje stepena realizacije ove grupe principa
propisani su: (1) stepen adekvatnosti, definisanosti i prakti¢ne primenjivosti nadleznosti javne
sluzbe; (2) stepen zaposljavanja zasnovanog na principima zasluga u svakoj fazi selekcije; (3)
stepen sprecenosti politiCkog uticaja na prijem 1 prestanak javne sluzbe visih rukovodecih
javnih sluzbenika; (4) stepen pravicnosti, transparentnosti i prakticne primenjivosti platnog
sistema javnih sluzbenika i (5) stepen uspostavljanja i prakticne primene sistema integriteta i

borbe protiv korupcije u javnoj sluzbi.?*

5. SLUZBENICKI SISTEM EVROPSKE UNIJE

5.1. Pojam sluzbeni¢kog sistema Evropske unije i klasifikacija sluzbenika Evropske

unije

Sluzbenicki sistem Evropske unije ¢ine sluzbenici koji obavljaju sluzbu u institucijama
Evropske unije. Oni su kategorizovani u zaseban sluzbenicki sistem i njihov pravni polozaj
proistice iz pravne prirode same Evropske unije te je regulisan aktima Evropske unije. Kako
je Evropska unija organizacija specificnog karaktera tako i sluzbenici zaposleni u njenim
institucijama imaju poseban polozaj. Svakako da njihov polozaj u odredenim sferama slici
poloZaju nacionalnih javnih sluzbenika najpre iz razloga $to i oni sami pripadaju drzavama
¢lanicama 1ili pak dolaze iz nacionalnih sluzbenickih sistema. Takode, na sli¢nost polozaja
sluzbenika Evropske unije i nacionalnih sluzbenika utice konvergencija nacionalnih sa
evropskim upravnim sistemom. Na poloZzaj sluzbenika Evropske unije uti¢e i razudenost i
raznolikost institucija Evropske unije Sto dovodi do unutrasnje izdiferenciranosti sluzbenickog
sistema Evropske unije budu¢i da svi sluzbenici nemaju jedinstven polozaj te da njihov
poloZaj zavisi od institucije u kojoj obavljaju sluzbu.

Polozaj sluzbenika Evropske unije generalno je regulisan Pravilnikom o radu

sluzbenika u institucijama Evropske unije (Staff Regulations of Officialis of the European

9 SIGMA/OECD: Op. cit., str. 19.
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Communities).*®

U navedenom dokumentu sadrzani su klju¢ni elementi na osnovu kojih se
moze sagledati sluzbenicki sistem Evropske unije. Tako, Pravilnik propisuje: postupak
selekcije sluzbenika, strukturu radnih mesta, principe vrsenja sluzbe, prava i obaveze
sluzbenika, napredovanje i usavrSavanje, mobilnost, plate, prestanak sluzbe, penzionisanje i
dr.

Buduc¢i da je to i od zemalja Clanica i zemalja kandidata zahtevala, i Evropska unija je
uspostavila ,,nezavisnog regulatora®“ koji se na jedan centralizovan i ujednacen nacin bavi
selekcijom sluzbenika za potrebe njenih institucija. U tom smislu, po¢etkom 2003. godine, sa
radom je pocela Evropska kancelarija za selekciju personala (European Personnel Selection
Office — EPS0).?*! Kancelarija je nadlezna prvenstveno za selekciju sluzbenika u Savet
ministara EU, Evropski parlament, Evropski savet, Evropsku komisiju, Sud pravde Evropske
unije, Evropski revizorski sud, Ombudsman Evropske unije i Ekonomski i socijalni savet.
Pored navedenih, Kancelarija, po potrebi, provodi konkursne procedure i za sluzbenike
drugih upravnih organizacija i agencija Evropske unije. Bitno je zapaziti da ovako
centralizovan sistem selekcije kadrova Evropska unija nije imala sve do uspostavljanja
Kancelarije te da je svaka institucija samostalno vrsila selekciju kadrova za svoje potrebe.

Sluzbenicki sistem Evropske unije, u Sirem smislu, ¢ine sledece kategorije sluzbenika:
(1) stalno zaposleni sluzbenici (permanent officials); (2) privremeno zaposleni sluzbenici
(non-permanent staff); (3) delegirani nacionalni eksperti (seconded national experts) i (4)
ostali sluzbenici.

Stalno zaposleni sluzbenici Evropske unije se zatim razvrstavaju u dve kategorije: (1)
rukovodeci sluzbenici (administartors — AD) i asistenti (assistants — AST).

Privremeno zaposleni sluzbenici, razvrstani su, takode, u dve kategorije: (1)
privremeni sluzbenici (temporary agents) i (2) ugovorni sluzbenici (contract agents).

S aspekta funkcionalnosti institucija Evropske unije najzancajniju kategoriju
sluzbenika ¢ine rukovode¢i sluzbenici i asistenti, za koje se moze reci da Cine sluzbenicki
sistem u uzem smislu. Rukovode¢i sluzbenici obavljaju najslozenije i najodgovornije poslove
menadzZerskog karaktera (Sefovi kancelarija, direktori, savetnici i sl.). Ova kategorija

sluzbenika kreira i provodi politike Evropske unije, donosi i provodi odluke te ucestvuje u

%0 Konsolidovanu verziju: CONSLEG_1962R0031_20140101_EN_TXT, videti na:
http://ec.europa.eu/civil_service/index_en.htm, pristupljeno: 25.06. 2015. godine. U daljem tekstu rada:
Pravilnik.

»! Decision of the European Parliament, the Council, the Commission, the Court of Justice, the Court of
Auditors, the Economic and Social Committee, the Committee of the Regions and the European Ombudsman of
25 July 2002 establishing a European Communities, L 197/53. Videti: http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:32002D0620&from=EN, pristupljeno: 25.06. 2015. godine.
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pregovarackim aktivnostima sa drzavama kandidatima za cClanstvo u Evropskoj uniji.
Rukovode¢i drzavni sluzbenici se razvrstavaju u dvanaest kategorija (od AD 5 do AD 16).
Pripadnost kategoriji ukazuje na hijerarhijski polozaj sluzbenika, stru¢nu spremu, platu,
godine iskustva u sluzbi i sl. Rukovode¢i sluzbenici su lica sa zavrSenom visokom stru¢nom
spremom univerzitetskog ili strukovnog usmerenja.

Asistenti su sluzbenici Evropske unije koji obavljaju izvrsilacko-provedbene,
(uglavnom administrativne i tehnicke) poslove, manjeg stepena odgovornosti u odnosu na
rukovodece sluzbenike. Asistenti, kao 1 rukovodeéi sluzbenici, uglavnom imaju visoku
stru¢nu spremua, mada se mogu angazovati i lica sa srednjom stru¢nom spremom ukoliko
imaju radno iskustvo od najmanje tri godine. Asistenti se razvrstavaju u jedanaest kategorija
(od AST 1 do AST 11). Kategorizacija asistenata, kao i kod administratora ukazuje na
pripadajuci hijerarhijski polozaj i privilegije koje ga prate.

Privremeni sluzbenici su lica koja rade na odredeno vreme ali sa istovetnim
radnopravnim statusom regulisanim istovetnim radnopravnim aktima kao i stalno zaposleni
sluzbenici Evropske unije. SuStinska razlika izmedu privremeno i stalno zapolsenih
sluzbenika lezi u nacdinu zasnivanja sluzbeniCkog statusa. Naime, privremeno zaposleni
sluzbenici samoinicijativno podnose prijavu konkretnoj instituciji, dakle izvan javnog
konkursa, te ih institucija prihvata po slobodnom nahodenju, a nakon analizirane biografije

koju kandidati postavljaju na posebnoj internetskoj stranici.?*?

U izuzetnim slucajevima,
Kancelarija moze provesti konkurs za privremeno zapoSljavanje na zahtev odredene
institucije koja potraZzuje sluzbenika. Takav konkurs se provodi po posebnim procedurama
razli¢itim od procedura za stalno zaposlene sluzbenike.

Privremeni sluzbenici su lica angazovana na odredeno vreme najcesce iz razloga
nedostatka stalnih sluzbenika ili iz razloga potrebe za nauc¢no istrazivackim kadrovima koji se
bave realizacijom naucnoistrazivackih projekata. Privremeni sluzbenici se takode angazuju i
kao osoblje u kabinetima pojedinih poverenika Evropske komisije i sl. Period angazovanja
ugovornih sluzbenika moze biti maksimalno Sest godina i probnim radom do Sest meseci.
Ukoliko je ugovorni sluzbenik deo personala anagazovanog za potrebe poverenika onda se
period njegovog angazovanja poklapa sa periodom mandata poverenika. Sluzbenicki status

ugovornih sluzbenika i klasifikacija po razredima izjednaceni su sa statusom stalno zaposlenih

sluzbenika.

%2 Moguénosti privremenog zaposljavanja koje moZe trajati od nekoliko mjeseci do nekoliko godina, te pisanje i
nominovanje CV-a, date su na: http://ec.europa.eu/civil_service/job/cvonline/index_en.htm, pristupjeno: 27.06.
2015. godine.
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Ugovorni sluzbenici su posebna kategorija privremeno zaposlenih sluzbenika koji se
angazuju za pomocne poslove kao Sto su tehnicki poslovi, poslovi odrzavanja tehnike i
infrastrukture, kurirski poslovi i sl. Za status ugovornog sluzbenika propisano je obavezno
osnovno obrazovanje, a radni odnos zasnivaju na odredeno vreme koje ne moze biti krace od
tri meseca niti duZe od Sest godina. ZapoS$ljavanje ugovornih sluzbenika propisano je odlukom
Evropske komisije iz 2011 godine, koja je dopunjena 2013. godine.?** Ugovorni sluzbenici su
podeljeni u Cetiri grupe i osamnaest razreda, po slede¢em: (1) I grupa — obuhvata razrede od
1. do 3. i ovi sluzbenici obavljaju fizicke i poslove i poslove upravne podrske; (2) II grupa —
obuhvata razrede od 4. do 7. i odnosi se na poslove kancelarijskog poslovanja i sekretarsko-
administrativne poslove; (3) Il grupa — obuhvata razrede od 8. do 12., a odnosi se na izvrsne
poslove, poslove izrade propisa, knjigovodstvene i druge jednake poslove i (4) IV grupa —
obuhvata razrede od 13. do 18., a odnosi se na administrativne, savetnicke, jezicke i druge
jednake poslove.”* Ulazni kategroija i razred se dodeljuju prilikom prvog ugovora i zavise od
strune spreme i radnog iskustva dok se napredovanje vrsi na osnovu godina provedenih u
sluzbi, a u pravilu svake druge godine.

Sustinsku razliku izmedu ugovronih i privremenih sluzbenika nalazimo kod plac¢anja.
U tom smislu, ugovorni sluzbenici nemaju finansijske pogodnosti koje se odnose na nov¢ane
nagrade i dodatke koje imaju stalno zaposleni i privremeni sluzbenici.*®

Delegirani nacionalni eksperti su sluzbenici koji se angazuju za potrebe Evropske
komisije, najces¢e u pristupnim pregovorima iz reda strunajaka zemalja kandidata. Kao
osnovni uslov njihovog angazovanja istice se dobro poznavanje Evropske unije, njenih
institucija, politika i propisa kao 1 nafina njenog rada. Na delegirane nacionalne stru¢njake ne
primenjuju se odredbe regulative o sluzbenicima. Njihov status je regulisan odlukom

Evropske komisije o pravilima za delegirane nacionalne eksperte u Evropsku komisiju i

2% Commision decision of 2.3. 2011 on the general provisions for implementing Article 79(2) of the Conditions
of Employment of Other Servants of the European Union, governing the conditions of employment of contract
staff employed by the Commission under the terms of Articles 3a and 3b of the said Conditions, dostupno na:
http://www.google.ba/url?sa=t&rct=]&q=&esrc=s&source=web&cd=1&ved=0CCEQFjAA&url=http%3A%2F
%2Feuropa.eu%2Fepso%2Fdoc%2Frules ca_comm_en.pdf&ei=k360Vb2FIbDB7Aanq7vgAg&usg=AFQjCNE
ymlsZ4rTL UpyhGgnY S6JUQrjzPg&sig2=PHZVDvQQrj2T78L fsJcbvw&bvm=bv.96783405,d.ZGU,
pristupljeno: 27.06. 2015. godine i Commision decision of 16.12. 2013 amending Commission Decision of 2
March 2011 on the general provisions for implementing Article 79(2) of the Conditions of Employment of Other
Servants of the European Union, governing the conditions of employment of contract staff employed by the
Commission under the terms of Articles 3a and 3b of the said Conditions, amandmanima dopunjena verzija,
dostupno na: http://ec.europa.eu/civil_service/job/contract/index_hr.htm#1, (dopunjena verzija), pristupljeno:
27.06. 2015. godine.

2% http://ec.europa.eu/civil_service/job/contract/index_en.htm, pristupljeno: 27.06. 2015. godine.

> Article 93 Staff Regulations of Officials and the Conditions of Employment of Other Servants of the European
Economic Community and the European Atomic Energy Community,
http://ec.europa.eu/civil_service/job/contract/index_hr.htm, pristupljeno: 27.06. 2015. godine.
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nacionalne stru¢najke koji se nalaze na profesionalnoj obuci.”®® Shodno odredbama Clana 1,
stav 3 pomenute Odluke kao delegirani nacionalni eksperti upucuju se stalno zaposleni
sluzbenici iz drzavnih, regionalnih, lokalnih uprava i upravnih organizacija koji su istaknute
struénosti te kao takvi mogu doprineti radu Evropske komisije. Selekcija ovih kadrova
provodi se po posebnom postupku bez posredovanja Evropske kancelarije za selekciju
personala. Uslov za delegiranje sluzbenika-eksperata je trogodiSnje radno iskustvo na
poslovima koje obavlja i poznavanje jednog od jezika Evropske unije koji nije njegov
maternji jezik.>’

Najzad, u institucijama Evropske unije prisutan je i veliki broj sluzbenika koji ne
pripadaju ni jednoj od opsanih kategroija sluzbenika. Oni obavljaju razli¢ite administrativne
poslove i njihov status nije ureden aktima kojima se ureduju sluzbenici Evropske unije. U
navedenu kategoriju sluzbenika moZemo svrstati: praktikante (in-service traineeships) i
stipendiste (scholars). Kao uslov za dobijanje statusa praktikanta i stipendiste isti¢e se
zavrseno visoko obrazovanje u najmanje trogodiSnjem trajanju dok ostale uslove propisuje
institucija koja ih angazuje.

Na osnovu iznesenog prikaza, uoCavamo veoma precizan ali slozen 1
predimenzionisan sistem Klasifikacije sluzbenika Evropske unije. Sistem je koncipiran na
nacin da kroz razrede daje Sirok prostor napredovanju u zvanju sluzbenika u okviru grupe ali i

izvan nje.

5.2. Postupak selekcije sluzbenika Evropske unije

Evropska kancelarija za selekciju personala u saradnji sa institucijama Evropske unije
permanentno je usavrSavala postupak selekcije sluzbenika s ciljem da se postupak zavrsi u $to
kra¢em roku i da se izaberu najkvalitetniji sluzbenici.”*®

Postupak selekcije zapocinje objavljivanjem konkursa. Svi konkursi za prijem
sluzbenika u institucije Evropske unije se objavljuju u Sluzbenom glasniku Evropske unije
(Official Journal of the European Union)®° i to u seriji C navedenog glasnika. Takode, svi

tekstovi konkursa se mogu nac¢i 1 na internet stranici Evropske kancelarije za selekciju

%6 Commision decision of 12.11. 2008 laying down rules on the secondment to the Commision of national
experts and national experts in professional training, dostupno na:
http://ec.europa.eu/civil_service/job/sne/index_en.htm, pristupljeno: 27.06. 2015. godine.

»7Ipid., Article 8.

28 Sjre videti: 2012 Achievements, EPSO — European Personnel Selection Office, dostupno na:
http://europa.eu/epso/about/reports/index_en.htm, pristupljeno: 28.06. 2015. godine.

259 http://eur-lex.europa.eu/oj/direct-access.html?locale=en.
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perosnala. Postupak selekcije obuhvata sledece aktivnosti: (1) faza prijave kandidata; (2) faza
kompjuterskog testiranja; (3) faza sagledavanja prihvatljivosti prijave; (4) faza selekcije
zasnovane na kvalifikacijama; (5) faza procene kandidata i (6) utvrdivanje liste uspe$nih
kandidata.”® Preovladavajuéi principi u selekciji su, princip jednakih moguénosti i
jedinstvenog postupaka za sve kandidate te princip transparentnosti. Takode, ni jedan
kandidat ne moze biti diskriminisan prema polu, boji koze, nacionalnosti, jeziku, veri,
invalidnosti, godinama starosti i dr. Pravo konkurisanja imaju kandidati drzavljani Evropske
unije (samo u izuzetnim sluc¢ajevima i kandidati iz drzava koje Zele pristupiti Evropskoj uniji)
koji ispunjavaju opSte i posebne uslove konkursa.

Opsti uslovi konkursa obuhvataju: (1) drzavljanstvo drzave ¢lanice Evropske unije
(izuzetno i1 druge zemlje ukoliko je to posebno propisano); (2) uzivanje svih gradanskih prava;
(3) ispunjavanje zakonskih obaveza u pogledu vojne sluzbe i (4) ispunjavanje uslova koji
dokazuju primernu li¢nost za obavljanje predmetnih duznosti.?*

Posebni uslovi konkursa se odnose na akademske kvalifikacije i radno iskustvo i
najdirektnije su vezani za radno mesto za koje je konkurs raspisan. Takode znanje jezika
spada u poseban uslov.

Da bi se uspesno prijavili na konkurs kandidati moraju izvrSiti preduzimanje slede¢ih
aktivnosti: (1) provera uslova za uceS¢e u konkursu, (2) otvaranje EPSO racuna; (3)
interaktivni probni testovi; (4) ispunjavanje formulara za elektronsku prijavu; (5) posebni
zahtevi za polaganje testova; (6) potvrda elektronske prijave i (7) dostavljanje potpune
prijavne dokumentacije.

Nakon Sto sagledaju uslove konkursa i utvrede da iste ispunjavaju, svi kandidati —
ucesnici konkursa, moraju kreirati nalog (racun) na stranci Evropske kancelarije za selekciju
personala, tzv. EPSO account. Navedeni nalog se kreira na internet stranici Kancelarije. Jedan
kandidat moZe imati samo jedan otvoreni nalog sa koga se moZe prijavljivati i pratiti ishod
vise konkursa.

Po izvrSenoj elektronsko prijavi, u zavisnosti od konkursa na koji se prijavio, od
kandidata moze biti zatrazeno da popunjava interaktivne probne testove. Ovi testovi mogu biti

korisni kao eksperimentalni primerak pristupnih testova na konkursu.

%0 Administrative procedures, European Personnel Selection Office (EPSO), General rules governing open
competitions, Official Journal of the European Law, C 60 Al, 01.03. 2014. godine, p. 6-11, dostupno na:
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=uriserv:0J.CA.2014.060.01.0001.01.ENG, pristupljeno:
28.06. 2015. godine.

%1 |pid., p. 4-6.
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Slede¢i korak podrazumeva popunjavanje obrsca za elektronsku prijavu. U ovaj
obrazac kandidat, u zavisnosti od konkursa, unosi relevantne informacije koje se odnose na:
diplomu, radno iskustvo, motivaciju za prijavu, znaje sluzbenih jezika Evropske unije i dr.

Posebni zahtevi za polaganje testova se odnose na kandidate s invalidno§¢u ili nekim
drugim stanjem koje zahteva da test moraju polagati u posebnim uslovima, s tim da o tome
moraju dostaviti relevantnu dokaznu dokumentaciju od strane lekara ili drugih ovlasc¢enih
subjekata. Ukoliko se navedeni zahtev ucini opravdanim, Kancelarija ¢e ovim licima
obezbediti posebne uslove testiranja.

Svi kandidati moraju izvrSiti potvrdu elektronske prijave na konkurs pre isteka roka,
na nacin da ispunjeni kompjuterski obrazac posalju Kancelariji. Nakon $to Kancelarija potvrdi
prijavu, ona vise ne moze biti menjana.

Nakon dostavljanja i1 potvrdivanja podataka te njihove obrade od strane Kancelarije,
svi oni kandidati koji budu pozvani na testiranje u sklopu faze procene, na dan testiranja,
moraju sa sobom poneti pisanu prijavnu dokumentaciju, izuzev ako u u samom konkursu nije
navedeno da se prijavna dokumentacije mora dostaviti u trenutku podnoSenja elektronske
prijave. Ovim aktivnostima faza prijave na konkurs se zavrSava.

Nakon uspesno realizovanog prijavljivanja na konkurs sledi faza kompjuterskog
testiranja sa visestrukim izborom odgovora. Odbor za selekciju (Selection Board) na predlog
kancelarije odlucuje o tezine testova i njithovom sadrzaju. Postupak ocenjivanja uradenih
testova vrsi se kompjuterskim putem. Kompjuterski test u zavisnosti od vrste konkursa moze
sadrzavati sledece elemente: (1) test verbalnog zaklju¢ivanja kojim se ocenjuje sposbonost
logi¢nog razmiSljanja i shvatanja verbalnih informacija; (2) test numerickog zakljucivanja
kojim se ocenjuje sposobnost logickog razmisljanja i razumevanja numerickih informacija;
(3) test apstraktnog zakljuéivanja kojim se ocenjuje sposobnost logi¢kog razmisljanja i
razumevanja veza izmedu pojmova koji ne ukljucuju lingvisticke, prostorne ili numericke
elemente; (4) test situacijske procene kojim se ocenjuje ponaSanje kandidata u radnoj sredini;
(5) test ili testovi jezickih vestina i (6) test ili testovi specifi¢nih prefesionalnih vestina. 2%

Iako logi¢ki dolazi nakon faze kompjuterskog testiranja, u Administrativnim
procedurama o selekciji personala, provera prihvatljivosti je navedena nakon ove faze. Ova
provera obuhvata ocenu prihvatljivosti prijave kandidata u smislu blagovremenosti

podnoSenja i ispunjenosti formalnih uslova, a vrsi je Kancelarija za selekciju. U slucaju

22 |hid., p. 9.

120



ispunjenosti propisanih uslova kandidat ulazi u postupak daljnje selekcije, dok u suprotnom
slucaju njegova prijava biva odbacena.

Faza selekcije zasnovane na kvalifikacijama ili izbor talenata je faza koja se uvodi u
vecini slucajeva kada je u pitanju selekcija specijalizovanih profila kandidata. Ova selekcija
se vrsi ocenjivanjem prijave kandidata od strane Odbora za selekciju, a na osnovu popunjenog
odgovora iz serije pitanja sadrzanih u Kartici ,,Talent Screener** (Odabir talenata), u sklopu
obrasca elektronske prijave. SuStinski, Odbor vrsi selekciju kandidata c¢ija diplome i
profesionalno iskustvo najbolje odgovaraju duznostima i kriterijima selekcije navedenim u
konkursu,a isklju¢ivo na osnovu podataka koje je kandidat naveo u pomenutoj kartici prijave.
Cini se da ovde, nema jasnih kritetija te da diskreciona ocena Odbora dolazi do izrazaja, $to je
prouzrokovalo apelacije sluzbenika prema Sluzbeni¢kom sudu i Ombudsmanu EU.*®
Kandidati koji dobiju najveci broj bodova po ovom osnovu pozivaju se u Centar za procenu
kandidata.

Nakon kompjuterskih testova sa viSeopcijskim izborom odgovora i/ili selekcije
zasnovane na kvalifikacijama, sledi faza procene kandidata na osnovu testiranja koja se vrse u
Centrima za procenu (Assessment Centres), koji kao specijalizovana tela za potrebe
Kancelarije vrse osmisljavanje testova kada su u pitanju posebna znanja i vestine kandidata
kao §to su lingvisticke vestine, vestine prevodenja i dr.,** obi¢no u Briselu ili Luksemburgu i
traje jedan ili viSe dana. U centru za procenu vrsi se ocena opstih i posebnih sposobnosti
kandidata. Najcesce, u ovoj fazi selekcije, testovi obuhvataju sledece sadrzaje: studiju slucaja;
prezentacijske vestine; strukturirani intervju; rad u grupi; simulacija e-sanducic¢a; praktican
jezicki test; testove verbalnog, numerickog i apstraktnog zakljucivanja; test situacijske
procene i drugi testovi koji se odnose na specifi¢ne vestine.

Najzad, nakon provedene faze procene, Odbor za selekciju sastavlja Listu uspesnih
kandidata sa brojem dodeljenih bodova svakom kandidatu. Lista se zatim prosleduje
institucijama Evropske unije koje su nadlezne za zapoSljavanje uspeSnh kandidata s liste.
Samo pozicioniranje na listu uspe$nih kandidata ne znac¢i automatski pravo na zaposljavanje.
Lista se objavljuje u Sluzbenom listu Evropske unije i na EPSO web stranici, a svim
kandidatima koji su ucestvovali u testiranju u centru za procenu urucuje se competency
passport (indeks kompetencija) koji sadrzi kvantitativni i kvalitativni pregled ostvarenih

rezultata. Navedeni indeks kompetencija uspesnih kandidata upucuje se i svim institucijama

263 v7ideti slu¢aj: 1719/2013/CK, kandidat protiv EPSO.
264 Uporediti: http://www.eutraining.eu/epso_assessment_centre, pristupljeno: 22.07. 2015. godine.
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Evropske unije koje ga mogu koristiti kod zapoSljavanja sluzbenika kao i za potrebe
napredovanja u karijeri.

U cilju zastite prava u sklopu konkursne procedure kandidatima na raspolaganju stoji
nekoliko pravnih sredstava. Tako, pre obracanja Sluzbenickom sudu Evropske unije,
kandidati mogu podnositi prituzbu zbog greSke u sadrZaju kompjuterskih testova s
viSestrukim izborom odgovora, pri ¢emu moze do¢i do tzv. postupka neutralizacije.
Neutralizacije je korektivna mera potvrdena od strane Suda Evropske unije i podrazumeva da
Odbor za selekciju moZe ponistiti pitanje iz kompjuterskih testova koje je u sebi sadrzavalo
gresku, te da bodove koji pripadaju tom pitanju raspodeli na ostala pitanja u testu, a sve u cilju
ostvarivanja jednakog postupanja prema svima. Kandidati koji osporavaju odluku EPSO-a ili
Odbora za selekciju podnose zahtev za preispitivanje odluke koji se moze odnositi na bitne
povrede pravilnosti konkursnog postupka i/ili da EPSO ili Odbor za selekciju nisu poStovali
pravila postupka koja su utvrdena Pravilnikom o personalu, obavesStenju o konkursu, opStim
pravilima EPSO-a i sudskom praksom. Ovde je bitno naglasiti, da kandidati ne mogu ulaziti u
valjanost ocene kojom je Odbor za selekciju ocenio kvalitet njihovih rezultata na testu. Ta
ocena je izraz vrednosnog suda i zasti¢ena je diskrecionim pravom nad kojim ekskluzivitet
ima samo Odbor za selekciju odnosno njegovi ¢lanovi. Zahtev za preispitivanje se podnosi u
roku od deset dana od dana kada se odluka uc€ini dostupnim na EPSO nalogu kandidata.
Zahtev se dostavlja elektronski ili postom na adresu EPSO u Briselu i mora sadrzavati odluku
koja se osporava kao i razloge na kojima se zasniva zahtev. Kandidat se obaveStava potvrdom
0 prijemu zahteva, u roku od 15 dana od dana prijema zahteva. Kako se radi o prituzbi ona se
razmatra od strane Odbora za selekciju ili EPSO-a u zavisnosti koje od njih donio odluku koja
se osporava o ¢emu se odlucuje konacnom Odlukom koja se obrazlaze. Odluka se odstavlja
kandidatu na njegov EPSO nalog. U slucaju da je zahtev kandidata uvazen, kandidat se
ukljucuje u konkurs u onoj fazi u kojoj je prijaSnjom odlukom bio iskljucen.

Pored navedenog, na osnovu Cl. 90, st. 2 Pravilnika o personalu,265 kandidat moze
uputiti upravnu prituzbu direktoru EPSO-a protiv mere kojom je ostecen (bilo da je o tome
odluka donesena ili nije donesena), a koja direktno ili indirektno utiCe na pravni status
kandidata. Navedena prituzba se podnosi u roku od tri meseca od dana obavesti o odluci koja

se osporava, (odnosno od dana kada je odluka trebala biti donesena u slucaju nedonosenja

.......

265 Title VII, Appeals, Article 90, Paragraph 2, Staff Regulations of Officials of the European Union,
1962R0031 — EN — 01.01.2014 — 011.001 — 1, p. 69.
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koje u sklopu konkursne procedure donosi Odbor za selekciju, stoga nema smisla podnositi
prituzbe protiv ovih odluka“.?®

Ukoliko je nezadovoljan odlukom Direktora EPSO-a, po ulozenoj upravnoj prituzbi,
kandidat moze koristiti slede¢e pravno sredstvo, a to je tuzba. Tuzba se podnosi
Sluzbenickom sudu EU i uslovljena je prethodnim koriS¢enjem upravne prituzbe.

Najzad, kao poseban mehanizam zastite prava kandidata na konkursu, predvidena je i
prituzba Evropskom ombudsmanu. Kandidat navedeno pravo crpi iz odrednice, da svi gradani
Evropske unije kao i lica sa prebivaliStem u jednoj od drzava ¢lanica, imaju pravo podnosenja
prituzbe ovoj instituciji, s tim, da svakoj prituzbi moraju prethoditi adekvatna administrativna
sredstva pri relevantnim institucijama i telima.

Shodno odredbama Opstih pravila koja se primenjuju na otvorene konkurse, kandidat
moze biti iskljuCen iz konkursa, u bilo kojoj konkursnoj fazi, ako Kancelarija za selekciju
utvrdi: (1) da je otvorio vise od jednog EPSO naloga; (2) podneo prijavu za viSe profila koji
nisu kompatibilni; (3) dao lazne izjave ili izjave koje ne moze dokazati relevantnom
dokumentacijom; (4) propustio rezervisati termin za kompjuterska testiranja; (5) koristio
nedozvoljene metode 1 sredstva tokom testiranja i (6) pokuSao kontaktirati sa ¢lanom Odbora

za selekciju na nedozvoljen nacin.

5.3. Prava i duznosti sluzbenika Evropske unije

Prema pravnim aktima koji reguli§ status sluzbenika Evropske unije,?®” mogucée je
izdiferencirati nekoliko prava koja se u vecoj ili manjoj meri poklapaju sa nacionalnim
reSenjima u zemljama Evropske unije, a i kod nas. U tom smislu, javni sluzbenici Evropske
unije imaju slede¢a prava: (1) pravo na platu i naknade iz radnog odnosa; (2) pravo na
sindikalno udruzivanje 1 ¢lanstvo u udruzenjima evropskih sluzbenika; (3) pravo na pomo¢
institucija Evropske unije u postupcima protiv pocinioca pretnji, uvreda, klevete, i Sirenja
klevete te svih vrsta napada usmerenih na sluzbenika ili njegovu imovinu ili ¢lana njegove
porodice zbog njegovog polozaja ili poslova koje obavlja, Sto ukljucuje 1 solidarnu naknadu

Stete koju je sluzbenik pretrpeo u sklopu savesnog obavljanja duZnosti;*®® (4) pravo na

%6 \/ideti: Presuda od 03.11.1978. godine u spojenim predmetima 4/78, 19/78/ i 28/78 Salermo i ostali protiv
Komisije, (ECR 1978., str. 2403).

7 \/ideti: Revidireana Evropska socijalna povelja, Strazbur, 3. maj 1996.; Staff Regulations of Officials of the
European Union, 2014, p. 19-27.

%8 Shodno odredbama Cl. 41, st. 3. Povelje o osnovnim pravima Evropske unije: ,,Svako ima pravo da mu Unija
nadoknadi Stetu koju prouzrukuju njene institucije ili sluzbenici pri obavljanju svojih duznosti, u skladu sa
opstim nacelima koja su zajedni¢ka pravnim sistemima drzava ¢lanica®.
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osposobljavnje i usavrSavanje; (5) pravo na podnoSenje zahteva prema instituciji u pogledu
zaposljavanja, premestaja, napredovanja, prestanka radnog odnosa i sl.; (6) pravo na uvid u
personalni dosije u evidenciji institucije kod koje je sluzbenik zaposlen ukljucujuci i njegovu
medicinsku dokumnetaciju i (7) pravo na povlastice i imunitete (samo za sluzbenike koji su
razvrstani u kategorije od AD12 do AD16 — rukovodeéi javni sluzbenici Evropske unije).
Pored navedenih prava, koja su jasno naglaSena u Pravilniku o radu, javni sluzbenici
Evropske unije imaju i neka druga prava koja su sadrzana u mnogobrojnim drugim
dokumentima. U tom smislu, ,,sluzbenici imaju pravo uces¢a ili konsultacija sa sluzbenicima
(ili njihovim predstavnicima) u procesu donoSenja odluka koje se odnose na organizaciju,
strukturu i principe rada sluzbenika kojima se ureduje nacin obavljanja javnih funkcija.”
Navedeno ukljucuje i pravo sluzbenika da budu informisani o odredenim aspektima rada same
institucije.?®®

Pored prava, sluzbenici zaposleni u institucijama Evropske unije imaju i obaveze koje
se u manjoj ili ve¢oj meri poklapaju sa obavezama javnih sluzbenika u zemljama clanicama.
Najegzaktnije definisane obaveze javnih sluzbenika Evropske unije nalazimo u Pravilniku o
radu i one se mogu izdiferencirati kao sledece: (1) sluzbenik obavlja poslove i ponasa se
iskljucivo u interesu Evropske unije pri ¢emu ne smije traziti niti primati instrukcije ni jedne
vlade, organa, organizacije ili lica izvan institucije u kojoj je zaposlen; (2) sluzbenik
dodeljene poslove obavlja objektivno, nepristrasno i sa odanos¢u prema Evropskoj uniji; (3)
bez dozvole tela nadleznog za njegovo imenovanje, sluzbenik ne sme prihvatiti priznanje,
odlikovanje, uslugu, poklon, ili bilo kakvu drugu nakandu od strane bilo koje vlade ili
subjekta izvan njegove mati¢ne institucije; (4) sluzbenik je duzan da na posebnom obrascu
obavesti telo nadlezno za njegovo imenovanje o svakom stvarnom ili potencijalnom sukobu
interesa u kome se nalazi ili bi se mogao naci; (5) pri obavljanju poslova, sluzbenik ne smije
obavljati poslove u kojima ima direktan ili indirektan li¢ni interes, a posebno porodi¢ne i
finansijske interese koji bi mogli naruSiti njegovu nezavisnot; (6) sluzbenik ne smje u
preduzec¢ima koja podlezu ovlaséenju njegove institucije, ili koja s njom posluju direktno ili
indirektno, zadrzati niti sticati udele ¢ija bi vrsta ili obim mogli narusiti njegovu nezavisnost u
obavljanju poslova; (7) sluZbenici se moraju suzdrzavati od svih oblika uznemiravanja
ukljucujuéi i polno uznemiravanje; (8) sluzbenik je duzan telu nadleznom za imenovanje,
prijaviti svako bavljenje delatno$cu, koja je izvan njegovog radnog mesta, za koju prima ili ne

prima naknadu i za isto pribavii saglasnost; (9) ukoliko bra¢ni drug sluzbenika ima plac¢eno

289 yykaginovié Radojicié, Z.: Op. cit., str. 175.
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zaposlenje, sluzbenik o tome obaveStava telo za imenovanje koje utvrduje da li je takvo
zaposlenje nespojivo sa sluzbenickim zaposlenjem; (10) sluzbenik koji se namerava
kandidovati za obavljanje javnih duznosti duzan je o tome obavestiti telo nadlezno za
imenovanje koje ¢e odluciti o moguénosti kandidature s aspekta sluzbenickog radnog odnosa
u smislu da li sluzbenik treba podneti zahtev za godiSnji odmor, zahtev za dopust za licne
potrebe ili pak moze nastaviti s radnim angazmanom tokom kandidature; (11) sluzbenik Kkoji
je izabran ili imenovan na javnu duznost o tome obaveStava telo nadlezno za imenovanje koje
¢e odluditi o njegovom statusu obzirom na takve okolnosti; (12) nakon odlaska iz sluzbe,
sluzbenik je duZan ponasati se ¢asno i diskretno u pogledu prihvatanja odredenih imenovanja
ili povlastica; (13) sluzbenik je duzan, pa i nakon odlaska iz sluzbe, da se suzdrzava od
objavljivanja odredenih informacija koje je primio tokom vrSenja sluzbe osim ako su te
informacije ve¢ objavljene i dostupne javnosti; (14) u koris¢enju prava na slobodu
izraZzavanja, a poStuju¢i nacela lojalnosti i objektivnosti, sluzbenik je duzan da pre
objavljivanja sadrzaja koji su vezani za njegov sluzbenicki angazman obavesti telo nadlezno
za imenovanje; (15) sva prava na pisane i druge radove, kao i patente, koje sluzbenici izrade
tokom vrSenja sluzbe vlasniStvo su Evropske unije ukoliko se ti radovi odnose na njene
aktivnosti i Evropska unija nad njima ima puno autorsko pravo; (16) sluzbenik ne sme po bilo
kojoj osnovi u bilo kom sudskom procesu (izuzev svedocenja pred Sudom Evropske unije ili
disciplinskom komisijom institucije u predmetu koji se odnosi na sluzbenika ili bivseg
sluzbenika Evropske unije), pa i nakon prestanka sluzbe, bez prethodnog odobrenja tela
nadleznog za imenovanje, iznositi informacije kojima raspolaze, a iz domena su poslova koje
obavlja; (17) sluzbenik ¢e boraviti u mestu zaposlenja ili na takvoj udaljenosti od mesta
zaposlenja koja mu omogucéava nesmetano obavljanje poslova te o svakoj promeni adrese
duZan je izvestiti telo nadlezno za imenovanje; (18) sluzbenici su odgovrni nadredenima za
obavljanje poslova koji su im povereni, a duzni su da svojim nadredenima pomazu i1 da ih
savetuju nezavisno o svom polozaju: (19) ukoliko sluzbenik tokom vrsenja sluzbe primi nalog
koji smatra nepropisnim ili smatra da bi primljeni nalog mogao prouzrokovati ozbiljne
konsekvence, duzan je o tome obavestiti neposredno nadredenog, koji ukoliko je obavest
zaprimio u pisanom obliku mora odgovoriti takode u pisanom obliku, a u slucaju
nezadovoljavju¢eg odgovora, sluzbenik se moze obratiti pismeno drugopretpostavljenom, koji
ukoliko u pisanom obliku potvrdi nalog, sluzbenik ga mora provesti izuzev ako se radi o
nalogu koji je prima facie nezakonit ili se njime krSe vaze¢i bezbednosni standardi; (20)
obaveza je sluzbenika da u celosi ili delomi¢no nadoknadi Steu koju je Evropska unija

pretrpela zbog njegove teSke povrede duznosti tokom obavljanja poslova ili u vezi sa
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obavljanjem poslova; (21) sluzbenik ima obavezu da ukoliko tokom vr$enja sluzbe dode do
¢injenica koje ukazuju na svaki oblik nezakonitosti ukljucujuéi i prevare i korupciju koja Steti
interesima Evropks unije, da o istima obavesti neposredno pretpostavljenog ili glavnog
direktora pa ¢ak i direktno Evropsku kancelariju za borbu protiv prevara — OLAF (European
Anti-Fraud Office) i (22) svaki sluzbenik ima pravo na reSavanje Zalbi koje je podneo na
eventualno postupanje institucije u slucaju bilo kavih pritisaka ili nepravilnosti koje trpi zbog

prijavljivanja nezakonitosti, zloupotreba i korupcije.

5.4. Ocenjivanje i napredovanje sluzbenika Evropske unije

Kao sto je ve¢ napomenuto, vazeci sistem klasifikacije sluzbenika Evropske unije daje
povoljno tlo za njithovo napredovanje i unapredenje. Kao i kod drugih sluzbenickih sistema i u
sluzbeni¢kom sistemu Evropske unije napredovanje je u najdirektnijoj vezi sa ocenjivanjem.
Ocenjivanje sprovodi institucija u kojoj sluzbenik obavlja sluzbu jednom godisnje o ¢emu se
sastavlja izvestaj. Izvestaj o oceni se bazira na sposbnosti, produktivnost i ponasanju u sluzbi.

Sluzbenik koji je proveo dve godine u istom stepenu (razredu) u svojoj kategoriji
automatski napreduje na visi stepen u okviru kategorije izuzev ukoliko je zadnjim izveStajem
0 ocenjivanju ocenjen neuspesnim. Napredovanje na slede¢i stepen u okviru kategorije bice
najkasnije nakon cetiri godine izuzev ukoliko se ne primenjuje postupak premestaja
sluzbenika u nizi platni razred usled njegove nesposobnosti.

Kada je u pitanju unapredenje, sluzbenici mogu biti unapredeni za jedan visi (naredni
razred), samo ukoliko se nalaze na radnom mestu koje odgovara vrsti radnih mesta koje
obuhvataju grupe AD, AST i AST/SC.?”° Odluku o unapredenju donosi organ institucije
nadlezan za imenovanje. Unaprediti se mogu samo oni sluzbenici koji su u svom razredu
proveli najmanje dve godine, a prednost imaju oni sluzbenici koji su ostvarili izuzetne zasluge
u sluzbi (sagledava se kroz izvestaj o ocenjivanju) i koji se koriste tre¢im jezikom koji mora
biti razli¢it od jezika koji su im verifikovani u postupku selekcije.

Pravilnik o personalu, omoguc¢ava i napredovanje sluzbenika prelaskom iz jedne
funkcionalne grupe u drugu. U tom smislu, sluzbenik rasporeden u funkcionalnu grupu AST,
pocevsio od razreda 5, moze se imenovati na radno mesto u funkcionalnoj grupi AD ukoliko
ispunjava sledece uslove: (1) ukoliko je odabran za program osposobljavanja u skaldu sa
potrebama sluzbe; (2) ukoliko je uspeSno zavrsio navedeni program i (3) ukoliko je polozio

210 Anex | Staff Regulations of Officials of the European Union, 1962R0031 — EN — 01.01.2014 — 011.001
—1,p.77.
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pismeni i usmeni ispit po navedenom programu osposobljavanju. Kandidat odabran po ovim
kriterijima postavlja se na poetni stepen (razred) u AD funkcionalnoj grupi.?”

Najzad, valja napomenuti da negativan izvestaj o evaluaciji sluzbenika nalaze njegovo
dodatno osposobljavanje do najviSe tri pokuSaja. Nakon tri negativna izvestaja, sluzbenik se
postavlja na neposredno nizi razred. Ukoliko, u naredna dva godisSnja izveStaja pokaze

neuspeh u obavljanju poslova sluzbenik se otpusta iz sluzbe.
5.5. Odgovornost sluzbenika Evropske unije

Sluzbenici Evropske unije za prekoracenje svojih ovlaséenja i nesavestan rad u sluzbi
podlezu prvenstveno disciplinskoj odgovornosti. Odgovornost se pokrece u slucaju da telo
nadlezno za imenovanje ili Evropska kancelarija za borbu protiv prevara raspolaze dokazima
o povredi sluzbeni¢kog ponasanja kada se pristupa utvrdivanju da li se povreda dogodila. U
tom smislu, svaka institucija Evropske unije formira disciplinsku komisiju. Takode, moguca
je situacija da dve ili viSe agencija osnuju zajednicku komisiju. Najmanje jedan ¢lan komisije,
koji moZe biti njen predsednik, bira se izvan institucije. Komisija se sastoji od predsednika i
cetiri punopravna ¢lana, koje mogu zamenjivati zamenici, a u slu¢ajevima koji se odnose na
kategorije sluzbenika u razredu do AD 13, komisija obuhvata dva dodatna ¢lana u istoj
funkcijskoj grupi i razredu kao sluzbenik koji se diciplinski procesuira. Takode, pravilnik o
personalu, predvida razli¢ite modalitete disciplinske komisije u zavisnosti od kategorije
sluzbenika koji se disciplinski procesuira.?”* Nakon provedenog posupka sluzbeniku se mogu
izreéi sledece sankcije: (1) pismeno upozorenje; (2) suspenziju napredovanja u Vvisi stepen u
vremenskom periodu od jednog do 23 meseca; (3) vracanje na nizi stepen u sluzbenickoj
hijerarhiji; (4) privremeni prelazak u nizi razred u vremenskom periodu od 15 dana do jedne
godine; (5) prelazak u nizi sluzbenicki razred u okviru iste funkcionalne grupe; (6)
razvrstavanje u nizu funkcionalnu grupu, s prelaskom ili bez prelaska u nizi razred i (7)
udaljavnje s radnog mesta i prema potrebi pro tempore smanjenje penzije ili uskra¢ivanje na
odredeno vreme dela iznosa naknade za invalidnost.

Prilikom disciplinskog postupka vazi pravilo da se za jedan slucaj povrede duznosti
moze izre¢i samo jedna disciplinska sankcija, s tim da tezina sankcije mora biti

proporcionalna tezini u¢injene povrede. Takode, sluzbenik moze da bude suspendovan do

2™ Article 45.a Staff Regulations of Officials of the European Union, 1962R0031 — EN — 01.01.2014 —
011;001 — 1, p. 41-42.
272 Sjre videti: Annex IX, Disciplinary proceedings, Article 5, Staff Regulations (..), Op. Cit., p. 128.
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okoncanja disciplinskog postupka ukoliko telo nadlezno za imenovanje sluzbenika optuzi za
teSku povredu duznosti zbog neispunjavanja profesionalnih obaveza ili krSenja zakona.
Ukoliko se sluzbenik krivicno goni za ista dela, konac¢na odluka o disciplinskom postupku

donosi se tek nakon pravosnazne sudske presude suda pred kojim se predmet procesuira.

5.6. Prestanak radnog odnosa sluzbenika Evropske unije

Radni odnos sluzbenika Evropske unije prestaje u slede¢im slucajevima: (1)
ostavkom; (2) obaveznom ostavkom; (3) penzionisanjem u interesu sluzbe; (4) otkazom zbog
stru¢ne nesposbnosti; (5) udaljavanjem s radnog mesta; (6) penzionisanjem i (7) smréu.

Ostavka se podnosi pismenim putem, a potvrduje je odlukom telo nadlezno za
imenovanje u roku od mesec dana od dana prijema ostavke. U slucaju da se u momentu
podnosenja ostavke protiv sluzbenika vodi disciplinski postupak, telo za imenovanje ¢e odbiti
podnesenu ostavku.

Obavezna ostavka je takav oblik prestanka radnog odnosa u kojem se od sluzbenika
trazi da podnese ostavku u slucajevima gubitka drzavljanstva, ako dva puta odbije ponudeno
radno mesto nakon isteka vremena upucivanja na rad u drugu instituciju, ako dva puta odbije
raspored nakon provedenog odobrenog dopusta za li¢ne potrebe, odbijanjem rasporeda nakon
isteka perioda mirovanja radnog odnosa i dva puta uzastopnim odbijanjem ponudenog radnog
mesta nakon prestanka ispunjavanja uslova za primanje naknade za invalidnost.

Penzionisanje u interesu sluzbe nastaje odlukom tela nadleznog za imenovanje i ne
predstavlja meru ishoda disciplinskog postupka.

Stru¢na nesposbnost sluzbenika Evropske unije je razlog prestanka radnog odnosa i
primenjuje se na sluzbenike koji na osnovu tri uzastopna godiSnja izveStaja 0 sposbnosti i
produktivnosti ne pokazuju nikakav napredak, a nakon $to su premesteni u jedan razrez nize,
te ponovo imaju negativna dva godisnja izvestaja.

Udaljavanje s radnog mesta nastaje kao ishod disciplinske sankcije, a nakon
provedenog disciplinskog postupka.

Penzionisanje sluzbenika Evropske unije moZe biti automatski i nastupa poslednjeg
dana u mesecu kada navrSava 66 godina Zivota ili na vlastiti zahtev poslednjeg dana u
mesecu na koji se zahtev odnosi ako je navrsio vreme za sticanje prava prava na odlazak u
penziju ili ako je njgova starosna dob izmedu 58 godina Zivota i dobi za sticanje prava na
odlazak u penziju i ispunjava uslove za neposrednu isplatu penzije. Sluzbenik moze, uz

odobrenje tela nadleznog za imenovanje nastavit raditi do 67. godine Zivota, a izuzetno i do

128



70. godine zivota u kojem slucaju se penzioniSe automatski poslednjeg dana u mesecu u
kojem navrsi 70. godina zivota. takode, penzionisanje moze biti po osnovu invalidnosti i
nastupa nakon procene Komisije za utvrdivanje invalidnosti koja je prihvacena od strane tela
nadleznog za imenovanje, poslednjeg dana u mesecu priznanja prava.

Najzad, prestanak radnog odnosa sluzbenika Evropske unije nastupa i u slucaju

njegove smrti.
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VI. UPOREDNI PRIKAZ POLOZAJA SLUZBENICKIH SISTEMA
ZEMALJA POSTSOCIJALISTICKE TRANZICIJE

1. POLOZAJ SLUZBENICKOG SISTEMA U REPUBLICI MADARSKO]

1.1. Razvoj sluzbenickog sistema u Republici Madarskoj

Sluzbenicki sistem Madarske okarakterisao je njen istorijski razvoj koji je bio nesto
drugadiji u odnosu na druge istoénoevropske drzave pa ¢ak i u doba komunizma. Cini se da je
Madarska u tom razdoblju imala dosta liberalniju varijantu komunizma u pogledu
administracije, javne sluzbe i javnih sluzbenika.

U doba srednjeg veka, sluzbenicki sistem Madarske bio je nalik veéini drugih
evropskih drzava. Sluzbenike je postavljao iskljucivo kralj (doba tzv. ,kraljeve uprave*) koji
im je obezbedivao platu dok su oni bili jedino podredeni njemu i za njega obavljali poslove.
Razvojem feudalizma aristokratija nastoji da uti¢e na izbor drzavnih sluzbenika $to se postize

kroz osnivanje Kraljevskog saveta®”

— tela koje je davalo preporuke kralju kod izbora
drzavnih sluzbenika. U X1l veku u Madarskoj, Kancelarija za javnu upravu i Kraljevski sud
koriste pisane pravne izvore lex scripta, koji su istina supsidijarni u odnosu na obicajno pravo,
dok od XV veka u centralnoj upravi rade lica sa visokim obrazovanjem, mahom diplomirani
pravnici.?’* Uvodenejm apsolutizma, koji je u Madarskoj u potpunosti implementiran u XVII1
veku, napusta se koncept kraljevih sluzbenika i uvode dve kategorije drzavnih sluzbenika.
Prvu kategoriju ¢ine obrazovani sluzbenici u centralnim organima vlasti, a drugu su ¢inili
sluzbenici angazovani na regionalnim nivoima vlasti koji nisu morali imati poseban nivo
obrazovanja.?”® Tokom Madarske gradanske revolucije (1848-1849) dolazi do promene
statusa drzavnih sluzbenika koji postaju javni sluzbenici, odgovorni narodu umesto kralju ili
drzavi. 1 dalje se veca paznja posvecCuje sluzbenicima centralne vlasti koji moraju biti
kvalifikovano obrazovani dok regionalni sluzbenici mogu obavljati sluzbu uz polozen test
opSte sposobnosti. Izmedu dva svetska rata, Madarska ima ozbiljno struktuiran sluzbenicki

sistem zasnovan na zakonskim i podzakonskim aktima. Po zavrSetku Drugog svetskog rata i

273 Sjre videti: Ramljak, M.: Centralna i lokalna uprava u razvoju, Centar za drutvena istrazivanja Sveucilista u
Zagrebu, Zagreb, 1979, str. 98

2" Marcéeti¢, G.: Javni sluzbenici i tranzicija, Drustveno veleugiliste u Zagrebu i Konrad Adenauer Stiftung,
Zagreb, 2005, str. 170.

2 Gybrgy, 1.: The Civil Service System of Hungary u Civil Service System in Central and Eastern Europe,
Edwar Elgar Publishing (editors: Veheijen T., Kotchegura A.), Cheltenham, UK & Northampton, MA, USA,
1999, p. 134., navedeno prema: Marceti¢, G.: Ibid., str. 170.

130



dolaskom komunizma ukinuti su zakoni koji su uredivali polozaj javnih sluzbenika, a
sluzbenici se podvrgavaju opStem rezimu zapoS$ljavanja i rada, tako da su po osnovu ugovora
0 radu u javnoj sluzbi bili angazovani mahom partijski kadrovi. Ipak valja naglasiti da je
Madarska krajem 1970. godine osnovala Skolu za javnu upravu, a da je Koncept zakona o
javnim sluzbenicima izraden 1989. godine.276 Prvi postkomunisticki Zakon o javnim
sluzbenicima donesen je 1992. godine i za cilj je imao uvodenje karijernog sistema javnih
sluzbenika.

Krajem 1996. godine, u Madarskoj je usvojen Program za reformu javne uprave kojim
je definisan strateski pristup ovom pitanju. Program je obuhvatio Cetiri reformska aspekta: (1)
transformacija odgovornosti i delatnosti; (2) reforma funkcionisanja centralne vlasti i njene
uprave; (3) jacanje sistema lokalne samouprave i (4) brojnost, kvalitet i motivisanost drzavnih
sluzbenika.?”’

Medutm, navedeni zakon iz 1992. godine je menjan vise od stotinu puta i to u proseku
svakih dva do tri meseca. Najznacajnija promena izvrSena je 2001. godine kada su fizicki
radnici 1 pomoc¢no osoblje po principu outsourcinga zamenjeni, da bi pomo¢no osoblje bilo
ubrzo ponovo uklju¢eno u javnu sluzbu.

Najvece promeneu sluzbenickom sistemu od 1992. godine, desile su se zakonom iz
2010. godine. Izmedu ostalih politika, Vlada je uvela, s moguénoS¢u retroaktivne primene
novi model prestanka drzavne sluzbe. Drzavni sluzbenici su mogli biti otpusteni bez
navodenja razloga, uz obavesStenje dva meseca ranije i otpremninu od maksimalno €7200.
Prethodno je drzavni sluzbenik imao mogucnost KoriStenjem statusa raspolaganja od Sest
meseci s punom platom. Ovakvo reSenje bilo je znatno nepovoljnije od onog predvidenog
vaze¢im zakonom za zaposlene u privatnom sektoru. Cilj tadasnje politike bio je otpusStanje
starijih i dovodenje mladih kadrova s dobrim znanjima stranih jezika.

Postojec¢i Zakon o drzavnoj sluzbi na snazi je od 2011. godine. Zakon u sustini ponovo
uspostavlja sistem koji daje mogucnost da rukovodioci organa donose presudne odluke u
pogledu radnopravnog statusa sluzbenika. Zakonski pristup je razli¢it u odnosu na raniji.

Prethodni zakonodavac je pomalo stidljivo priznavao cinjenicu preovladavjuce politicke

2% Mar&eti¢, G.: Op. cit., str. 171.
2" |eskovac, S.: Tranzicija i reforma javne uprave, Politika reforme javne uprave u zemljama u tranziciji sa
posebnim osvrtom na Bosnu i Hercegovinu, Fakultet pliti¢kih nauka, Sarajevo, 2009, str. 194.
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moci. Novi zakon je u tom pogledu eksplicitnije. To jasno pokazuje stav zakona, da drZavni
sluzbenik moZe biti otpusten iz drzavne sluzbe nakon $to izgubi poverenje rukovodioca.?’®

Madarski sluzbenicki sistem prati snazan politicki uticaj. Politizacija u javnoj sluzbi se
moze odrediti kao bilo koja vrsta uticaja na sistem javne sluzbe koji namecée neSto drugo
razli¢ito od zasluga. Sistem zasluga je oblik sluzbeni¢kog sistema koji je projektovan da
omoguci profesionalno i politicki neutralno osoblje u javnim sluzbama. U negativhom smislu
receno, sistem zasluga je kreiran da blokira potencijalne upade u javnu sluzbu svih faktora
koji utiCu na profesionalnu neutralnost. Navedeno nije mogucée posti¢i samo zakonskom
regulativom.?”® Svoj najveéi uticaj politizacija ispoljava kroz direktno delovanje na selekciju i
postavljenje kadrova koje je u rukama rukovodilaca upravnih organa koji su u najvec¢em broju
slucajeva politicki podobne licnosti. Umesto njih o kadrovima treba da odlucuju nezavisna
regulatorna tela namenski formirana za upravljanje ljudskim resursima u javnoj upravi.
Navedeno telo Madarska nije formirala iako je vrSila veliki broj intervencija u zakonsku
materiju koja regulise javnu sluzbu i javne sluzbenike. Nije to uradila ni 25 godina nakon
donosenja prvog demokratskog zakona. Sli¢nu situaciju nalazimo i kod josSe nekih drzava
danas ¢lanica Evropske unije (Slovacka, Hrvatska 1 dr.).

Uprkos pionirskim poduhvatima Madarske da usvoji adekvatnu zakonsku regulativu u
oblasti javnih sluzbenika, vec¢ina autora tvrdi da je uvedeni pravni okvir postigao limitirani
doprinos stabilizaciji postkomunisticke javne uprave.’®® Dono3enje zakonodavnog okvira koji
je pogodovao smenama velikog broja drzavnih sekretara 1 rukovodec¢ih drzavnih sluzbenika
nakon svakih izbora ostavilo je senku na pocetni entuzijazam tako da istinski merit sistem kao

zamiSljeni ideal sluzbenickog sistema ni dan danas nije zaziveo.

1.2. Pojam drzavih sluzbenika u Republici Madarskoj

Zakonom o javnim sluzbenicima iz 1992. godine, u Madarskoj, sluzbeni¢ki odnos je
predstavljao radni odnos izmedu drzave odnosno lokalne samouprave kao poslodavca sa
javnim sluzbenicima, administartorima i manuelnim radnicima koji obavljaju poslove za njih.

Dakle, radilo se o posebnom radnom odnosu, zasnovanom na nekoj vrsti javnog ugovora.

278 Sire videti: Hajnal, G., Csengddi S.: When Crisis Hits Superman: Change and Stability of Political Control
and Politization in Hungary, Administrative Culture, Vol. 15, No. 1, (ed. Randma-Livv T., Savi R.), Ragnar
Nurkse School of Innovation and Governance, Tallinn University of Technology, 2014, str. 39-57.

%% Staronova, K., Gajduschek, G.: Public Sector Organizations, Politico-Administrative Relations in Slovakia
and Hungary: Road to professionalization of Civil Service? in Civil Servants and Politics, A delicate balance,
(ed. Neuhold C., Vanhoonacker S., Verhey L.), Palgrave Macmillan, London, 2013, str. 124,

8 Hinrik-Sahling, J. M.: Getting on track: civil service reform in post-communist Hungary, Journal of European
Public Policy, (ed. Richardson J., Blauberger M.), V.8., January 2001, Taylor & Francis Ltd, str. 961.
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Tokom 2001. godine oko 20.000 javnih sluzbenika izgubilo je sluzbenicki status i potpalo pod
odredbe Zakona o radu. Ipak, sluzbeni¢ki odnos se i dalje nastavlja odredivati kao poseban
ugovorni odnos izmedu drzave ili lokalne samouprave i javnog sluzbenika, s obostranim
pravima i duznostima, ali se status javnog sluzbenika sti¢e posebnim aktom imenovanja, a ne
ugovorom.

»Drzavni sluzbenici su medu onima koji su zaposleni u javnom sektoru i placeni iz
budzeta. Ova definicija je veoma Siroka. Prema dostupnim podacima Centralne agencije za
statistiku, u novembru 2013. godine, od 3. 99 miliona zaposlenih u Madarskoj, njih 1. 102
miliona zaposleno je u javnom sektoru, od ¢ega je samo 105. 00 lica bilo drzavni sluzbenici.
Druge kategorije zaposlenih u javnom sektoru ¢inili su uniformisani sluzbenici (vojska,
policija, obavestajne sluzbe — sluzbe sa posebnim ustavnim statusom), sudije, tuzioci, politicki
imenovana lica (Clanovi Parlamenta, izabrani ¢lanovi lokalnih saveta 1 gradonacelnici), i
daleko najvec¢a grupa od oko pola miliona lica — javni sluzbenici (medicinske sestre, lekari,
ucitelji, socijalni radnici i1 dr.). Sve ove kategorije imaju kolektivni naziv javni sluzbenici.
Pravni status svake od navedenih kategorija regulisan je parlamentarnim aktima.“?*? Ovde
treba naglasiti, da zaposleni u javnim kompanijama kao Sto su Zeleznice i posSte podlezu
normama opSteg reZzima radnih odnosa i ne spadaju u Siroku kategroriju javnih sluzbenika.

Uprkos razli¢itim tumacenjima pojmova drzavni i javni sluzbenik u Madarskoj,
mozemo zakljuCiti, da su javni sluzbenici sva lica zaposlena u javnhom sektoru (izuzev
zaposlenih u Zeleznicama i poStama), dok su drZavni sluzbenici javni sluzbenici Kkoji su
zaposleni u kancelarijama centralne i lokalne javne uprave. Konkretnije, navedenu kategroiju
sluzbenika Cine lica zaposlena u ministarstvima, centralnim i teritorijalnim agencijama, kao i
kancelarijama lokalnih zajednica i nezavisnih agencija. Takode, drzavni sluzbenici rade i
administracijama Parlamenta, Predsednika Republike, Ustavnhom sudu, Ombudsmenu i

Drzavnoj reviziji.
1.3. Klasifikacija drzavnih sluzbenika u Republici Madarskoj
U sluzbenickom sisemu Madarske naziv drzavni sluzbenik (civil servant) je

generiCkog tipa 1 primenjuje se na sluzbenike 1 drzavne i1 regionalne odnosno lokalne

samouprave.

21 gection 5, Act on Legal Status of Public Servants, gocrymHO  Ha:

https://www.google.ba/?gws_rd=ssi#g=Law+on+Civil+Servants+hungary, npucrymseno: 10.08. 2015. roaume.
%82 patyi A., Rixer A. (Eds.) : Hungarian Public Administration and Administrative Law, Schenk Verlag GmbH,
Passau, 2014, str. 502.
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Vaze¢im zakonodavstvom u Republici Madarskoj, javni sluzbenici su podeljeni i dve
glavne grupe ¢iji je pravni status u nekim aspektima razli¢it. Prvi, poznati pod nazivom
vladini (kabinetski) drzavni sluzbenici, zaposleni u kancelarijama koje su pod strogom
hijerarhisjkom kontrolom kabineta (ministarstava, centralnih agencija i njihovih regionalnih
jedinica) i svi drugi koji nisu pripadnici ovih subjekata javne uprave. Ukoliko Zelimo
izdiferencirati ovu drugu grupu, mozemo je nazvati nekabinteski drzavni sluzbenici. Usled
promena kojima su odredene nadleznosti sa lokalnih zajednica presle na centralne agencije,
broj kabinetskih drzavnih sluzbenika je uveliko povecan sa paralelnim padom broja
nekabinetskih drzavnih sluzbenika.?®®

Drzavni sluzbenici su takode razvrstani u zvanja shodno stepenu stru¢ne spreme.
Tako, drzavni sluzbenici sa visokom stru¢nom spremom imaju sledeca zvanja: (1) pripravnik;
(2) tehnicki sluzbenik (eng. draftsman; mad. fogalmazd); (3) savetnik (mad. tanacsos); (4)
visi savetnik (mad. fétanacsos); (5) glavni savetnik (mad. vezetd tanacsos) i (6) visi glavni

savetnik. Drzavni sluzbenici sa srednjom stru¢nom spremom svrstani su ¢etiri zvanja i to: (1)

pripravnik; (2) referent; (3) glavni referent i (4) visi refernt.

1.4. Selekcija drzavnih sluzbenika u Republici Madarskoj

Kao uslovi zasnivanja radnog odnosa u drzavnoj sluzbi u Madarskoj navode se:
drzavljanstvo, dokaz o nevodenju krivicnog posupka, punoletstvo, mentalna sposobnost,
minimalna srednja stru¢na sprema odnosno najmanje bachelor za sluzbeni¢ke polozaje u
ministarstvima. Na nekim mestima, dodatni zahtevi mogu biti bezbednosna provera i izjava o
finansijskom interesu (o imovini i izvorima prihoda). Takode, neki posebni uslovi mogu se
propisati zakonima ili od strane rukovodioca organa. Uglavnom se ti uslovi odnose na stepen i
vrstu Skolske spreme. Npr. opstinski izvrsni direktor mora imati diplomu iz oblasti prava
javne uprave. Ostali uslovi kao $to su radno iskustvo, radno iskustvo na rukovode¢im
pozicijama, radno iskustvo u drzavnoj sluzbi, iskustvo u odredenom organu drzavne uprave, u
zakonskim 1 podzakonskim aktima u Madarskoj nisu nikada definisani. U najve¢em broju
slucajeva ovi uslovi bivaju postavljeni od strane rukovodioca organa uprave.284

Da su ovlas¢enja rukovodioca organa uprave u zapos$ljavanju drzavnih sluzbenika
visoka ukazuje i Cinjenica, da odluku o popunjavanju upraznjenog mesta, nacinu

popunjavanja i metodama selekcije donosi isklju¢ivo rukovodioc organa. Vazno je

2% patyi A., Rixer A. (Eds.) : Op. cit, str. 502.
84 patyi A., Rixer A. (Eds.) : Op. cit., str. 506.
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napomenuti da ovaj iako voema znacajan postupak, postupak selekcije drzavnih sluzbenika,
nije regulisan postojecim i najnovijim Zakonom o drzavnim sluzbenicima iz 2011. godine.285

Navedeni zakon nije regulisao pomenuta pitanja, pri ¢emu treba naglasiti, da su ova
pitanja u sluzbenickom zakonodavstvu Madarske bila adekvatno definisana samo u periodu
od 2008 do 2010. godine. Danas, u samo jednom stavu postojeéeg zakona propisano je, da
rukovodioc organa moze odluciti u postupku selekcije Sto ukljucuje i moguénost da pozove
samo jednog kandidata da pristupi upraznjenoj poziciji. Takode, rukovodioci nemaju obavezu
raspisivanja javnog konkursa za upraZznejna radna mesta te mogu donositi odluku o prijemu
drzavnog sluzbenika samo na bazi njegovog obrazovanja.?®® Sva navedena redenja su ishod
politizacije javne uprave i posebno drzavne sluzbe odnosno sluzbenic¢kog sistema o ¢emu smo
govorili, a Sto je prepoznato i od strane organizacije OECD u njenom izveStaju iz 20009.
godine koji ukazuje da sistem selekcije drzavnih sluzbenika u Madarskoj daje rukovodiocima
organa uprave snazna ovlaS¢enja u donoSenju odluka, Sto ovaj sistem priblizava vise
pozicionom modelu nego sistemu zasluga.®’

Prema ovakvim kriterijumima, moZze se konstatovati da se u Madarskoj primenjuje
vise poziciono utemeljen sluzbenicki sistem u odnosu na druge evropske zemlje.?*®

Drzavni sluzbenici se imenuju u sluzbu, aktom institucije koja ih bira (engl. letter of
appointment) dok se imenovanja iz nadleznosti Vlade vrse odlukama koje su u svojoj prirodi
politicki akti. Pismo imenovanja sadrzi sledece elemente: odredenje klase sluzbenika; pozicija
i platni razrez; platu; opis poslova za radno mesto na koje se postavlja; mesto rada i uslove za
napredovanje. Takode, pismo imenovanja moze sadrzavati i druga pitanja koja se odnose na
javnu sluzbu sluzbenika. Opis duznosti radnog mesta moze biti i kao dodatak pisma. Iz
ovakvog odredenja, nije potpuno jasna pravna priroda akta o postavljenju drzavnih
sluzbenika, buduci da se ovaj akt u odredenim tackama pribliZzava reSenju u naSem pravnom

sistemu, a u odredenim ugovoru o radu (sluzbi).

%85 \Videti: Zakon o drzavnoj sluzbi (Zakon o drzavnim sluzbenicima), mad. A kdzszolgalati térvény (kdzszolgalati
tisztvisel6krdl szolo torvény),
http://www.ilo.org/dyn/natlex/natlex4.detail?p_lang=en&p_isn=99864&p_country=HUN&p classification=22.1
0, pristupljeno: 21.10. 2015. godine. Verzija na drugom jeziku osim na Madarskom nije dostupna. Naziv ovog
zakona na engleskom jeziku prema parametrima Evropske unije je: Civil servants law (2011/ CXCIX), navedno
prema: http://www.eurofound.europa.eu/observatories/eurwork/comparative-information/national-
contributions/hungary/hungary-working-conditions-in-central-public-administration, pristupljeno: 21.10. 2015.
godine.

88 \/ideti: Paragraph 45 (1) Civil Servants Law, 2011/CXCIX.

%87 Government at a Glance 2009, OECD, Paris, 2009, str. 79.

%88 Hunam Resource Management Country Profiles, Hungary, OECD, December 2012, Pars, str. 3.
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1.5. Prava i duZnosti drzavnih sluzbenika u Republici Madarskoj

Zakon najpre utvrduje da drzavni sluzbenici u Madarskoj imaju prava iz opSteg rezima
ljudskih prava, a ona se mogu ograniciti samo u odredenim strogo propisanim okolnostima.
Prvenstveno se garantuje pravo na privatnost drzavnog sluzbenika pri ¢emu to pravo moze biti
ogranic¢eno u cilju postizanja i zaStite interesa sluzbe. O ograniavanju prava na privatnost i
trajanju tog ograni¢enja drzavni sluzbenik mora biti blagovremeno informisan. U slucaju
eventualnog odricanja od prava na privatnost drzavni sluzbenik to &ini u pisanom obliku.?*
Takode, drzavnom sluzbeniku se garantuje pravo na jednak pristup prema drzavnoj sluzbi pod
jednakim uslovima, pravo na karijeru u drzavnoj sluzbi, tj. pravo na napredovanje, pravo na
obuku, obrazovanje i stru¢no usavrsavanje te pravo na pla¢eno odsustvo.

U ostvarivanju svojih prava, drzavni sluzbenici imaju pravo na radni spor. U prvom
stepenu o radnim sporovima odlucuje Arbitrazni odbor nakon ¢ijeg postupanja se sluzbenici
mogu obratiti sudu.

U cilju odbarne svojih ekonomskih interesa, drzavni sluzbenici u Madarskoj generalno
imaju pravo na Strajk. Drzavni sluzbenici koje postavlja Vlada mogu u¢i u Strajk samo pod
uslovom da se oko nacina samog Strajka postigne dogovor izmedu reprezentativnog sindikata
I predstavnika Vlade. Za vreme trajanja Strajka mora se garantovati zadovoljavanje
odgovarajuceg nivoa javnih usluga.

S druge strane, drzavni sluzbenici moraju da poStuju propisane hijerarhijske principe
unutar organizacije u kojoj sluzbuju. Takode, obaveza drzavnih sluzbenika je i da se stru¢no
usavrSavaju i obrazuju.

Drzavni sluzbenici pri stupanju u sluzbu i tokom sluzbe (ukoliko se za to pojavi
potreba) imaju obavezu da prijave eventualni sukob interesa. Sukob interesa je zakonom
uredena kategorija u Madarskoj. Pri tome, interes moze biti ekonomski, politicki,
profesionalni i licni. U cilju izbegavanja sukoba interesa drzavni sluzbenik ne moze imati bilo
kakav angazman u organima zakonodavne ili sudske vlasti na nacionalnom ili na nivou
Evropske unije, niti moze obavljati bilo kakvu funkciju u organima politickih partija. Takode,
drzavni sluzbenik ne mozZe obavljati dodatne poslove bez pismene saglasnosti rukovodioca
organa, izuzev aktivnosti koje se odnose na Skolstvo, umetnost, obrazovanje, intelektualni rad,
sportski rad i humanitarne aktivnosti te volontiranja. Interesantno je zapaziti, da drzavni

sluzbenik moze imati privatno preduzece, s tim da u istom ne moze obavljati upravljacke

%89 \/ideti: Paragraph 11 (2) i (3) Civil Servants Law, 2011/CXCIX.
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poslove. Takode, srodnici drzavnog sluzbenika ne mogu biti njegovi potcinjeni ni u kom
obliku. Svaki eventualni sukob interesa moze dovesti do prestanka sluzbe drzavnom

sluzbeniku.?%

1.6. Ocenjivanje i napredovanje drzavnih sluzbenika u Republici Madarskoj

Ocenjivanje drzavnih sluzbenika u Madarskoj zasniva Se na stanoviStu da ocena
odrazava li¢ne osobine drzavnog sluzbenika u vrSenju sluzbe (npr. pouzdanost, postenje i sl.),
zatim kompetentnost kao i stepen produktivnosti (u¢inka) drzavnih sluzbenika. Glavna
funkcija ocenjivanja je u stvaranju elemenata za napredovanje. Ocenjivanje drzavnih
sluzbenika u Madarskoj od 2002. godine vrSi se jednom godiSnje. U zadnjoj deceniji
sluzbenicki sistem 1 sistem ocenjivanja funkcionaisali su paralelno poprimaju¢i nekoliko
modaliteta. Uglavnom ocenjivanje je najvece implikacije imalo i danas ima na platu, pri ¢emu
visoko ocenjeni sluzbenici imaju bonuse do 50%, dok loSe ocenjeni sluzbenici mogu imati
malus do 20%. Osim na povecanje plate ocena moze biti osnov i za neke druge placene
bonuse. Ovakav oblik nagradivanja po ucinku je u nadleznosti rukovodioca organa $to
predstavlja nedostatak, pogotovo u velikim organizacijama u kojima rukovodioc teS8ko moze
imati informacije o u¢inku drzavnih sluzbenika u nizim nivoima organizacije.

U istrazivanju koje je obuhvatilo 19 zemalja, Madarska je medu onim zemljama koje
kod odlu¢ivanja o statusu drzavnog sluzbenika najmanje uobziruju ocenu rada (17. mesto). S
druge strane, zauzima visoko mesto medu posmatranim zemljama koje najviSe uobziruju
ocenu rada kod odredivanja visine plate drzavnog sluzbenika ( $esto mesto).?*!

U pogledu napredovanja drzavnih sluzbenika u Madarskoj, zakom je garantovano
pravo na napredovanje prema godinama provedenim u sluzbi i nije zavisno od obuke i
ocenjivanja. Kao $to je ranije navedeno, drzavni sluzbenici su podelejni u dve klase
(kategorije), Klasa I i Klasa Il. Klasa | obuhvata drzavne sluzbenike sa zavrSsenom visokom
stru¢nom spremom, dok Klasa II obuhvata drzavne sluzbenike sa srednjom stru¢nom
spremom. U okviru tih klasa postoje zvanja i svako zvanje ima koeficijent koji je kod veéine
zvanja dat u odredenom rasponu. Uprkos ¢injenici da imaju gotovo identi¢na zvanja u obe
klase plata izmedu takvih sluzbenika moze biti i do dva puta veca u Klasi I u odnosu na isto

zvanje u Kilasi Il. Napredovanje u zvanjima u okviru klasa je vezano za broj godina

20 patyi A., Rixer A. (Eds.) : Op. cit., str. 510-511. ,
! Government at a Glance 2009, OECD, Pariss, 2009, str. 79. Takode videti: Patyi A., Rixer A. (Eds.) : Op.
cit., str. 509.
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provedenih u zvanju, a prelazak iz jedne u drugu klasu je mogu¢ samo sticanjem diplome
visoke stru¢ne spreme.

Sledstveno navedenom, zaklju€ujemo da ocena rada drzavnih sluzbenika predstavlja
relevantan osnov za napredovanje u plati, a da je napredovanje u zvanju u isklju¢ivom
koneksitetu sa godinama provedenim u drzavnoj sluzbi i sa struénom spremom. Dakle, ocena

rada nema pozitivne implikacije na napredovanje u zvanje.

1.7. Prestanak radnog odnosa drzavnih sluzbenika u Republici Madarskoj

lako je osnovni princip merit sistema stalnost sluzbenickog odnosa, u Madarskoj
prestanak radnog odnosa drzavnim sluzbenicima nastupa gotovo pod istim uslovima kao i
zaposlenima u privatnom sektoru.*> U tom smislu, radni odnos odnosno sluzbenicki status
drZzavnim sluzbenicima prestaje u slede¢im situacijama: (1) prestankom aktivnosti organa; (2)
prestankom rada organa odnosno organizacije ili organizacione jedinice u kojoj drzavni
sluzbenik radi; (3) reorganizacijom organa uprave; (4) smanjenjem personala; (5) usled
nesposobnosti pruZzanja usluga i (6) prestanak drZzavne sluzbe kao ishod disciplinskog
postupak odnosno izricanjem drzavnom sluzbeniku diciplinske kazne prestanka radnog
odnosa.

Vec ranije je naglaseno, da je politika ,,lakog otpustanja* dugogodisnja karakteristika
sluzbenickog sistema u Madarskoj jo§ od 1992. godine. U tom smislu, posebno je upecatljiva
zavisnost sluzbenickog polozaja od samog rukovodioca organa. Tako prema Zakonu o
drzavnim sluzbenicima, drzavni sluzbenik je obavezan obavljati duznosti s profesionalnom
lojalnoS¢u prema njegovom pretpostavljenom. Pri tome, profesionalna lojalnost znaci pre
svega, da profesionalne vrednosti odreduje pretpostavlj eni.”%

Takode, radni odnos drzavnom sluzbeniku u Madarskoj, prestace i ex lege u
slu¢ajevima: neotklanjanja postojanja sukoba interesa, nepodnoSenja obavezujuce izjave o
finansijskom interesu, nepolaganja osnovnog upravnog ispita u zakonom predvidenom roku,
ispunjavanjem uslova za starosnu penziju (navrSavanjem 62 godine Zivota, izuzetno do 70

godina).

22 Sjre videti: Kiss, G.: Termination of Employment Relationships: The Legal Situation in Hungary, University
of Pécs, Faculty of Law, Department of Labour Law, dostupno na:
https://www.google.ba/?gws_rd=ssl#q=Termination+of+Employment+Relationships:+The+L egal+Situation+in+
Hungary, pristupljeno: 26.10. 2015. godine.

2% Article 66, par. 2, Civil Servants Law, 2011/CXCIX.
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Drzavni sluzbenik kojem sluzba prestaje odlukom Vlade (smanjenjem,
reorganizacijom, viskom i sl.) ima pravo na otpremninu. Iznos otpremnine zavisi od broja
godina provedenih u sluzbi, specifi¢nosti poslova koje je obavljao i dr., i kre¢e se od dve do
osam mese¢nih plata. Takode, zakon propisuje i otkazni rok od dva meseca Koji se primenjuje
u oba slucaja, bilo da otkaz daje poslodavac ili drzavni sluzbenik. U slucaju sporazumnog
raskida radnog odnosa, blizi detalji prestanka radnog odnosa reguliSu se medusobnim
sporazumom izmedu poslodavca i drzavnog sluzbenika.

Ovakav nacin regulisanja prestanka radnog odnosa proizilazi iz ¢injenice da se drzavni
sluzbenici u Madarskoj nalaze u rezimu ugovornog radnog odnosa koji je iako ne potpuno
identi¢an sa opStim rezimom radnih odnosa onda uveliko njemu blizak pa slede¢i navedenu
analogiju zakonodavac reguliSe i prestanak sluzbenickog odnosa na isti nacin kao i radni
odnos. Takode, iako odavno ¢lanica Evropske unije, Madarska je sklona politizaciji javne
uprave $to se, izmedu ostalog, postiZze i kroz prijem i otpustanje drZzavnih sluZzbenika na dosta

komforan nacin koji o¢igledno ne dolikuje modernim sluzbenickim sistemima.

2. POLOZAJ SLUZBENICKOG SISTEMA U REPUBLICI SLOVENIJI

2.1. Razvoj sluzbenickog sistema u Republici Sloveniji

Republika Slovenija, jedna od Sest bivsih republika nekadaSnje SFRJ, prva je
proglasila samostalnost od bivse federacije 1 dobila medunarodno priznanje i
medunarodnopravni subjektivitet (primljena u OUN, 22. maja 1992. godine). Takode, prva od
svih postala je ¢lanica NATO-a, 9. marta 2004. godine, a ve¢ u maju iste godine postala je 1
¢lanica Evropske unije. Tranzicija u Republici Sloveniji je i$la u najmanje tri pravca. Prvi,
tranzicija iz socijalizma i planske ekonomije u demokratsko drustvo i trzisnu privredu. Drugi,
tranzicija od regionalne do nacionalne ekonomije. Najzad, tre¢i, tranzicija od federalne
jedinice, konstitutivne C¢lanice bivSe federacije do samostalne i nezavisne drzave clanice
Evropske unije i NATO-a. Preovladavju misljenja da je Slovenija po ekonomskim, politic¢kim
1 drustvenim faktorima znatno brze napredovala u odnosu na druge Clanice bivse federacije,
ostvarujuci pravni i demokratski sistem koji joj je omogucio da se veoma brzo integrisSe u

evro-atlanske integracije.?*

2% Uporediti: Cerar, M.: Uloga predsjednika republike u slovenskom (ustavno)pravnom i politickom sustavu,
Politicka misao, (Ur. Malovi¢ S.), Vol. 42, br. 4/2005, Fakultet politickih znanosti Sveucilsta u Zagrebu, Zagreb,
2005, str. 44-45.
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O poloZaju javnih sluzbenika odnosno lica zaposlenih u javnom sektoru u Sloveniji za
vreme bivse SFRJ ovde ne¢emo govoriti jer je to pitanje dato u istorijskom osvrtu na razvoj
javne uprave u prvom delu ovog rada. Za potrebe ovog istrazivanja kratko ¢emo se osvrnuti
na sluzbenicki sistem od nastanka samostalne slovenacke drzave devedesetih godina do
danas.

Ustav Republike Slovenije, u ¢lanovima 120-122, sadrZi osnovna nacela javne uprave
i javne sluzbe. Navedenim ¢lanovima, inter alia, uredeno je da se organizacija i delokrug
drzavne uprave kao i nacin postavljanja sluzbenika propisuju zakonom.?%

Prvi zakon koji je uredivao sluzbenicki sistem u Sloveniji donesen je jo§ 1991. godine
pod nazivom Zakon o radnicima u drzavnim organima. Pomenuti zakon koji je sluzio kao
privremeno reSenje za potrebe osamostaljivanja zadrzao se sve do 2002. godine. Valja
naglasiti da je kao prate¢i zakon pomenutom zakonu donesen Zakon o organizaciji i
delokrugu rada ministarstava. Zakon o organizaciji i delokrugu rada ministarstava je doneo
organizacione promene minimalnog karaktera samo preimenovavsi upravne organe u
ministarstva. Zakon o radnicima u drzavnim organima uprave je suspendovao dotadasnje
radnicko samoupravljanje u drzavnoj upravi i delomi¢no uredio sluzbenicki sistem.

Sam proces nastanka novog zakona pratio je mukotrpan put usled nerazumevanja po
pitanju Sta je sistem javnih sluzbenika uopste. Vecina je smatrala da je kod takvog sistema u
pitanju samo posebnost radnih odnosa u javnom sektoru, a ne nacin delovanja kadrova javnog
sektora u odnosu prema gradanima. 2% Pomiriti evropske zahteve 1 politicke uticaje te razliCite
druge antagonizme bilo je veoma tesko.

lako je donesen sredinom 2002. godine, na pocetak primene Zakona 0 javnim
sluzbenicima se veoma dugo ¢ekalo. Njegova primena pocela je tek sredinom naredne, 2003.
godine, dakle vise od godinu dana od dana njegove promulgacije. Zakon, inac¢e nomotehnicki
veoma dug, (sadrzi 204 ¢lana), dosta je optereéen i prima facie, predstavlja izraz politickog
kompromisa. Taj kompromis je, prema misljenjima vecine autora, sadrzan u ¢injenici da je
obuhvatio gotovo celokupan javni sektor, ukljucujuéi zdravstvo, skolstvo, javne fondove i dr.
(iskljucuju¢i javna preduze¢a pod kontrolom drzave). Prethodnim zakonskim reSenjima
postojala je mogucnost Sirokog prostora diskrecionog delovanja rukovodioca u pogledu

prijema u drZzavnu sluzbu, napredovanja, platnog statusa i dr. — prime¢uje SIGMA. Intencija

?® Republic of Slovenia Public Administration Country Profile, Division for Public Administration and
Developement Management (DPADM), Department of Economic and Social Affairs (DESA), United Nations,
May 2004.

8 Trpin, G.: Reforma javne uprave u Sloveniji, Hrvatska Javna uprava, (ur. Korpi¢ 1), br. 2/2002, Institut za
javnu upravu, Zagreb, str. 305.
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novog zakona je bila otklanjanje tih nedostataka ali SIGMA, nadalje primecuje, da je zakon iz
2002. godine ovakvim obuhvatom celokupnog javnog sektora dodatno zakomplikovao
sluzbenicki sistem.?*’

Pored navedenih manjkavosti pomenutog zakona, SIGMA je dala zamerke na stav da
javni konkurs nije obavezan za nameStenike, $to je prema njima suprotno odredbama Ustava,
konkretnije Cl. 122 koji propisuje da svi zaposleni u javnom sektoru u javnu sluzbu stupaju
po osnovu konkursa. Takode, prilikom imenovanja komisije za izbor sluzbenika, zakon daje
previse diskrecione ocene rukovodec¢im sluZzbenicima u imenovanju komisije. Medutim, sli¢na
reSenja nalazimo 1 u vecini drugih sluzbenickih sistema regiona, sto SIGMA ili neka druga
tela nisu primetila.

O politizaciji slovenacke javne uprave pisu i autori Haéek i Cehovin, isti¢uéi dve
dimenzije politizacije, formalnu i materijalnu.?*® Formalna dimenzija politizacije, navode oni,
sadrzana je u normama Zakona o javnim sluzbenicima koje omogucavaju prijem u javnu
sluzbu bez javnog konkursa (istina pominju da tu normu sadrze i Zakon o odbrani i Zakon o
slovenackoj obavestajnoj i bezbednosnoj agenciji), zatim u postavljenju javnih sluzbenika od
strane ministara, te da Sluzbenicki savet predstavlja samo instrument u rukama politike i
politi¢ara i mnoge druge, kako navode formalne aspekte politizacije. S druge strane, tvrde ovi
autori, u odnosu na formalnu, materijalnu dimenzija politizacije javne uprave je teze primetiti
I izmeriti. Kao indikatori koji ukazuju na nivo materijalne dimenziju politizacije navode se:
(1) politicka izloZenost najvisSih drzavnih sluzbenika; (2) smena rukovodec¢ih drzavnih
sluzbenika dolaskom nove vlade; (3) udeo politickih zvani¢nika u drzavnoj sluzbi; (4) udeo
zaposlenih povezanih sa liénim poverenjem politickih zvani¢nika; (5) prerasporedivanje
drzavnih sluzbenika povezanih s licnim poverenjem politickih zvani¢nika; (6) clanstvo
drzavnih sluzbenika u politickim partijama 1 (7) stavovi drzavnih sluzbenika prema politizaciji
drzavne sluzbe.?*®

Uprkos navedenim kritikama, koje mora se priznati, karakteriSu i druge posmatrane
sluzbenicke sisteme, u vecoj ili manjoj meri, postojec¢i sluzbenicki sistem u Sloveniji egzistira
vise od dvanaest godina. Stavise, Slovenija je postojeée sluzbeni¢ko zakonodavstvo unela u

Evropsku uniju kada je postala njena punopravna ¢lanica.

#T SIGMA, Slovenian Public Service and the Administrative Framework, Assessment, OECD, Paris, 2003, p. 2.
2% Cehovin, M., Hacek, M.: Critical Analysis of Civil Service Politicization in Slovenia, World Political Science,
(ed. Dvorakova V., Ilyin M.), International Political Science Association, Volume 11, No 1/15, str. 136-141.

2% Cehovin, M.: The Politicization of the State Administration in Slovenia, Master's Thesis, Faculty of Social
Sciences, Ljubljana, 2003., navedeno prema: Cehovin, M., Hacdek, M..: Op. cit., str. 141-142,
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2.2. Pojam javnih sluzbenika u Republici Sloveniji

Javni sluzbenik je lice koje je zasnovalo radni odnos u javnom sektoru. Javni sektor
obuhvata sledece subjekte: (1) drzavne organe 1 uprave samoupravnih lokalnih zajednica; (2)
javne agencije, javne fondove, javne zavode i javne privredne zavode i (3) druge subjekte
javnog prava koji su direktni korisnici drzavnog budZeta ili budZeta lokalne zajednice.®
Javna preduzeca i privredna druStva u kojima preovladujuéi uticaj odnosno vecinski udeo
imaju drzava odnosno lokalne zajednice, prema odredbama zakona, ne pripadaju javhom
sektoru, $to deluje zbunjujuce.

Zakon o javnim sluzbenicima izri¢ito propisuje da funkcioneri u drzavnim organima
vlasti i organima lokalne samouprave nemaju status drzavnih sluzbenika.

Javni sluzbenici zaposleni u drZzavnim organima kao i opStinskim i pokrajinskim
upravama definiSu se prema organizacijsko-funkcionalnom kriterijumu i dele se na dve
kategorije. Prva kategorija su ¢inovnici (uradniki) koji u pomenutim organima obavljaju
javne poslove — c¢inovnicka radna mesta. Druga kategorija su stru¢no-tehnicki javni sluzbenici
(strokovno-tehnicki javni sluzbenici), koji u pomenutim organima obavljaju ostale pomoc¢ne
poslove i njihova radna mesta nazivaju se strucno-tehnicka radna mesta.*%*

Dakle, ¢inovnici obavljaju javne poslove, tj. poslove koji su neposredno povezani sa
vrSenjem vlasti odnosno zastitom javnog interesa, dok stru¢no-tehnicki sluzbenici obavljaju
pomoc¢ne poslove (kadrovske, materijalno-finansijske, tehnic¢ke i druge pomoc¢ne poslove) koji
se preduzimaju radi efikasnijeg obavljanja javnih poslova.3®

Zakon je utvrdio jedinstvena (zajednicka odnosno opsta) nacela koja vaze za sve javne
sluzbenike u Republici Sloveniji, na svim nivoima vlasti (republickom, tj. drzavnom,
pokrajinskom i lokalnom). Ta nacela su: nacelo jednake dostupnosti svih radnih mesta u
javnom sektoru; nacelo zakonitosti; nacelo strucnosti; nacelo Casnog postupanja; nacelo
ogranicenja i obaveza koje se odnose na primanje poklona; nacelo poverljivosti javnih
podataka; nacelo odgovornosti za rezultate rada; nacelo racionalnog koriS¢enja javnih
sredstava; nacelo zaStite profesionalnih interesa i nacelo zabrane uznemiravanja javnog

sluzbenika.

%90 1. 1 Zakona o javnih usluzbencih, Uradni list RS, br. 56/02, 110/02, 2/04, 10/04, 23/05, 35/05, 62/05, Odluka
US: U-1-294/04-15, 113/05, 21/06, Odluka US:U-1-343/04-11, 23/06, Zaklju¢ak US: U-1-31/05-10, 32/06, 62/06,
Zakljucak US: U-1-227/06-17, 131/06, Odluka US: U-1-227/06-27, 11/07, Zakljucak US: U-1-214/05-14, 33/07,
63/07, 65/08, 69/08, 74/09, 80/12-ZUJF.

% 1 23, st. 1-4 Zakona o javnih usluzbencih. Takode videti: Maréeti¢, G.: Javni sluzbenici i tranzicija,
Drustveno veleu¢iliSte u Zagrebu i Konrad Adenauer Stiftung, Zagreb, 2005, str. 201.

%2 Duji¢, S.: Pravni polozaj javnih sluzbenika u Republici Sloveniji, Moderna uprava, Gasopis za upravno-pravnu
teoriju i praksu, (ur. Kutlija D.), br. 2/2009, Agencija za drzavnu upravu, Banja Luka, 2009, str. 22.
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Pored navedenih opstih (zajednickih) nacela postoje 1 neka posebna nacela koja se
odnose samo na drzavne sluzbenike i sluzbenike lokalne samouprave. U posebna nacela
sapadaju: nacelo javnog konkursa; nacelo politicke neutralnosti i nepristrasnosti; nacelo
karijere; naCelo pokretljivosti sluzbenika i nacelo transparentnosti prema javnosti.

Kada su u pitanju sluzbenici jedinica lokalne samouprave uo¢avamo da oni imaju
status identi¢an drzavnim sluzbenicima i da su to zapravo javni sluzbenici zaposleni u
jedinicama lokalne samouprave. Organizacija lokalne samouprave u Sloveniji trebala bi biti
predmet reforme. Naime, prema preporuci SIGMA-OECD, pod nazivom poboljSanje
efikasnosti javnog sektora na lokalnom nivou, iznesen je stav, da je za razliku od vecine
zemalja OECD-a, broj opstina u Sloveniji u zadnjih 20 godina porastao i da su mnoge opstine
premale za efikasno pruzanje javnih usluga ili za implementaciju potencijalnih investicija
rasta.>®® Navedeno se istina direktno ne odnosi na javne sluzbenike ali svakako da moZe imati
implikacije jer povecanje broja jedinica lokalne samouprave neminovno povecava brojnost i

profilisanje lokalne administracije, posebno u pogledu njihovog napredovanja i usavrsavanja.
2.3. Klasifikacija radnih mesta javnih sluzbenika u Republici Sloveniji

Glavni kriteriji za klasifikaciju radnih mesta javnih sluzbenika u Republici Sloveniji je
kompleksnost odnosno slozenost poslova koji se na tom radnom mestu obavljaju.

Kada su u pitanju ¢inovnicka radna mesta sistematizovana u organima drzavne uprave,
organima pravosuda i organima jedinica lokalne samouprave, njihovu klasifikaciju vrsi vlada
donosenjem uredbe. Ostali subjekti javne uprave klasifikaciju vrSe njihovim opstim aktima, a
¢inovniCka radna mesta mogu se klasifikovati i kolektivnim ugovorima. S druge strane,
stru¢no-tehnicka radna mesta sistematizovana u svim organima javne uprave klasifikuju se
posebnom vladinom uredbom, a mogu se klasifikovati i kolektivnim ugovorom.

Rukovodeca radna mesta javnih sluzbenika nazivaju se polozaji. Polozaj je
sluzbenic¢ko radno mesto na kojem lice tj. javni sluzbenik provodi ovla$¢enja rukovodenja,
uskladivanja i organizovanja rada konkretnog organa. PoloZajna radna mesta postoje na svim
nivoima javne uprave. Tako u okviru ministarstva poloZaji su: generalni direktor, generalni
sekretar i rukovodioc organizacione jedinice. Kada su u pitanju organi u sastavu ministarstva
polozaji su: direktor i rukovodioci unutrasnje organizacione jedinice. U upravnim jedinicama

mesta polozaja su: nacelnik i rukovodioci unutrasnje organizacione jedinice. U vladinim

%3 slovenia Reforms for Strong and Sustainable Recovery, OECD, 2014, p. 19.
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sluzbama polozaji su: direktor i rukovodioci unutradnje organizacione jedinice. U
administraciji jedinica lokalne samouprave polozaji su: direktori i rukovodioci unutrasnje
organizacione jedinice. Pored navedenih, polozaji su i radna mesta ¢inovnika koji su zamenici
i pomoc¢nici ¢inovnika na polozaju generalnog sekretara ministarstva i direktora organa u
sastavu ministarstva odnosno vladine sluzbe. U drugim drZzavnim organima radna mesta
poloZaja odreduje organ svojim op§tim aktom.>*

Imenovanje sluzbenika na polozaj vrsSi se reSenjem o postavljenju na period od pet
godina, a nakon provedenog javnog konkursa, s tim da postoji moguénost da nadlezni organ
odnosno funkcioner ¢inovnika ponovo imenuje na isti polozaj bez provedenog internog
odnosno javnog konkursa.*® Cinovnik koji se imenuje na polozaj mora ispunjavati uslove
propisane za imenovanje na ¢inovni¢ko radno mesto s tim $to se mogu zahtevati i dodatni
uslovi kao Sto su znaja iz oblasti menadZzmenta upravnih kadrova i neka specijalizovana
znanja.

Svi ¢inovnici vrse javnu sluzbu u odredenom zvanju odnosno nazivu. Zvanje se stice
prilikom stupanja u sluzbu ili napredovanjem u viSe zvanje. Treba napomenuti, da se i polozaj
takode moze ste¢i unutar pojedinih zvanja. Zvanja u kojima se moze steci polozaj propisuju se
aktom o sistematizaciji zajedno sa uslovima za dobijanje poloZaja. Za neke poloZaje je
zakonom odreden karijerni razred, odnosno stepen u kojem se mogu steéi. ,,Tako se polozaj
direktora opstinske uprave odnosno sekretara opstine u gradskim opsStinama moze ste¢i samo
u zvanju prvog karijernog razreda, a poloZzaj direktora opStinske uprave odnosno sekretara
opétine u drugim opstinama u zvanju najmanje devetog stepena.**%

Zvanja javnih sluzbenika u Republici Sloveniji klasifikovana su u pet karijernih
razreda. U okviru karijernih razreda postoji ukupno 16 stepena zvanja.

Prvi karijerni razred obuhvata:

(1) zvanje prvog stepena: visi sekretar;

(2) zvanje drugog stepena: sekretar;

(3) zvanje treceg stepena: podskeretar.

Drugi karijerni razred obuhvata:

(4) zvanje Cetvrtog stepena: visi savetnik 1.;

%4 CI. 80 Zakona o javnih usluzbencih, Uradni list RS, br. 56/02, 110/02, 2/04, 10/04, 23/05, 35/05, 62/05,
Odluka US: U-1-294/04-15, 113/05, 21/06, Odluka US:U-1-343/04-11, 23/06, Zaklju¢ak US: U-1-31/05-10,
32/06, 62/06, Zakljucak US: U-1-227/06-17, 131/06, Odluka US: U-1-227/06-27, 11/07, Zaklju¢ak US: U-I-
214/05-14, 33/07, 63/07, 65/08, 69/08, 74/09, 80/12-ZUJF. Takode uporediti: Duji¢, S.: Op. cit., str. 27-28.

% Upravo uz ovakvog zakonskog resenja koje sadrzi visoku dozu diskrecione moéi rukovodioca proizilaze
formalni faktori politizacije javne uprave.

36 Margeti¢, G.: Op. cit., str. 204.
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(5) zvanje petog stepena: visi savetnik II.;

(6) zvanje Sestog stepena: visi savetnik IlI.

Treci karijerni razred obuhvata:

(7) zvanje sedmog stepena: savetnik I.;

(8) zvanje osmog stepena: savetnik Il.;

(9) zvanje devetog stepena: savetnik I11.

Cetvrti karijerni razred obuhvata:

(10) zvanje desetog stepena: visi referent I.;

(11) zvanje jedanaestog stepena: visi referent I1.;

(12) zvanje dvanaestog stepena: visi refernt 111.

Peti karijerni razred obuhvata:

(13) zvanje trinaestog stpena: referent I.;

(14) zvanje Cetrnaestog stepena: referent II.;

(15) zvanje petnaestog stepena: referent Ill.;

(16) zvanije $esnaestog stepena: referent IV.%%

Karijerni razredi utvrduju se shodno stepenu obrazovanja ¢inovnika. Tako, prvi
karijerni razred obuhvata sve Cinovnike koji imaju univerzitetsko obrazovanje ili visoku
struénu spremu sa specijalizacijom odnosno zavrSenim magistarskim studijama. Zvanja
drugog i tre¢eg karijernog razreda dodeljuju se ¢inovnicima sa minimalno visokom stru¢nom
spremom. Cetvrti karijerni razred obuhvata ¢inovnike sa viSom struénom spremom. Najzad,
peti karijerni razred namenjen je ¢inovnicima sa zavrSenom najmanje srednjom stru¢nom
spremom. Zvanja €inovnika zaposlenih u organima pravosuda, vojsci, policiji diplomatiji,

carini, inspekciji i dr., utvrduju se posebnim zakonom ili uredbom vlade.

2.4. Postupak selekcije javnih sluzbenika u Republici Sloveniji

Pored uobicajenih uslova propisanih u zakonodavstvu koje ureduje radne odnose
(punoletstvo, drzavljanstvo, zdravstvena sposobnost i dr.), ¢inovnici moraju ispunjavati i
uslove iz Zakona o javnim sluZbenicima kao $to su: stru¢no obrazovanje, funkcionalna i

specijalna znanja (npr. znanje jezika nacionalne manjine u opStinama u kojima se kao

07 C1. 85 Zakona o javnih usluzbencih, Uradni list RS, br. 56/02, 110/02, 2/04, 10/04, 23/05, 35/05, 62/05,
Odluka US: U-1-294/04-15, 113/05, 21/06, Odluka US:U-1-343/04-11, 23/06, Zakljusak US: U-1-31/05-10,
32/06, 62/06, Zakljusak US: U-1-227/06-17, 131/06, Odluka US: U-1-227/06-27, 11/07, Zakljucak US: U-I-
214/05-14, 33/07, 63/07, 65/08, 69/08, 74/09, 80/12-ZUJF.
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sluzbeni jezik upotrebljava jezik te nacionalne manjine), te posebne sposobnosti kao i neke
druge uslove ukoliko su oni propisani zakonom.*®

Popunjavanje upraznjenih radnih mesta javnih sluzbenika se prvenstveno vrSi
premestanjem javnog sluzbenika iz istog organa ukoliko je to moguce. Ukoliko to nije
moguce primenjuje se popunjavanje premesStanjem javnog sluzbenika iz drugog drzavnog
organa uprave, organa jedinice lokalne samouprave odnosno organa javne uprave kada se
zapravo provodi interni konkurs. Iscrpljivanjem obe od ovih varijanti preduzima se sledeci
oblik popunjavanja, a to je popunjavanje sluzbeni¢kih mesta novim zaposSljavanjem
posredstvom javnog konkursa. 3%

Dakle, popunjavanje radnih mesta ¢inovnika novim zaposljavanjem zapocinje javnim
konkursom. Ukoliko se popunjava stru¢no-tehnicki kadar postupak zaposljavanja provodi se
prema normama opSteg radnog prava sadrzanim u zakonu o radu i kolektivnom ugovoru.

Javni konkurs se objavljuje u sluzbenom listu ili u dnevnim novinama te na web
stranici ministarstva nadleznog za poslove uprave. Postupak javnog konkursa se provodi
prema normama Zakona o 0 opStem upravnom postupku izuzev kada se radi 0 javnoj raspravi.
Uredbom vlade regulisan je postupak dostavljanja pismena odnosno obavestavanja kandidata
u postupku kao 1 postupak sa nepotpunim prijavama. Konkursnu proceduru obi¢no ne provodi
nadlezni stareSina organa koji prima javnog sluzbenika. NajceS¢e on za te potrebe ovlascuje
javnog sluzbenika iz sastava organa ili imenuje posebnu konkursnu komisiju.

Sam proces ocenjivanja osposobljenosti kandidata koji ispunjavaju formalnopravne
trazene uslove moze biti na vise nacina i1 kroz vise faza koje su eliminatorne (ocena kandidata
na osnovu raspolozive prilozene dokumnetacije, pismeni test, usmeni intervju i dr.). Na kraju
se odabere kandidat koji je postigao najbolji rezultat. Ukoliko ni jedan kandidat ne zadovolji
propisane kriterije konkurs se ponavlja. O izboru odnosno ne izboru kandidata donosi se
odluka koji se dostavlja svim kandidatima — u¢esnicima konkursa. Svi kandidati imaju pravo
uvida u podatke izabranog kandidata kao i druge konkursne materijale. Izabrani kandidat se
imenuje u odredeno zvanje u roku od osam dana od dana konacnosti odluke o izboru te mu se
u roku od slede¢ih osam dana mora ponuditi ugovor o zaposljavanju. Ukoliko ugovor ne bude
sklopljen u roku od 30 dana iz razloga da kandidat odbija sklapanje ugovora, bi¢e ukinuta

odluka o izboru.

%8 1. 79 Zakona o javnih usluzbencih, Uradni list RS, br. 56/02, 110/02, 2/04, 10/04, 23/05, 35/05, 62/05,
Odluka US: U-1-294/04-15, 113/05, 21/06, Odluka US:U-1-343/04-11, 23/06, Zaklju¢ak US: U-1-31/05-10,
32/06, 62/06, Zakljucak US: U-1-227/06-17, 131/06, Odluka US: U-1-227/06-27, 11/07, Zaklju¢ak US: U-I-
214/05-14, 33/07, 63/07, 65/08, 69/08, 74/09, 80/12-ZUJF. Takode uporediti: Duji¢, S.: Op. cit., str. 29.

%9 prioritetno pounjavanje kadrovima iz postojeéih kapaciteta predstavlja karakteristiku karijernih sluzbenickih
sistema.
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Sledstveno navedenom, zaklju¢ujemo da se pri zasnivanju radnog odnosa zakljucuje
ugovor o zapoSljavnanju. Navedeno predstavlja retkost u uporednom pravu, koje pretezno
sluzbenicki status konstituise reSenjem kao pojedinacnim (U)pravnim aktom. Medutim ovde
se radi o atipi¢noj reklo bi se posebnoj vrsti ugovora koji ne upotrebljava odredbe opSteg
radnopravnog zakonodavstva ve¢ odredbe Zakona o javnim sluzbenicima. Takode, ugovor ne
moze biti na odredeno ve¢ iskljucivo na neodredeno vreme.

Jos jednu specifi¢nost nalazimo u slovenackom sluzbeni¢kom sistemu, a ona se ogleda
u Cinjenici da o pravima i obavezama iz radog odnosa javnih sluzbenika stareSina organa
odlucuje aktima u formi zakljucaka.

Takode postupak javnog konkursa za sluzbenike na najviSim polozajima (generalni
direktor, generalni sekretar, stareSina organa u sastavu ministarstva, stareSine vladinih sluzbi i
nacelnici upravnih jedinica) okonava se donoSenjem zakljuCka. Komisiju za prijem ovih
sluzbenika se imenuje ad hoc, a imenuje je Sluzbenicki savet.

Kandidati koji nisu izabrani u konkursnoj proceduri za sluzbeni¢ka mesta imaju pavo
ulaganja zalbe protiv zaklju¢ka. O uloZenoj Zalni odluéuje Komisija za Zalbe. Zalba ima
suspenzivno dejstvo i onemogucava sklapanje ugovora izabranom kandidatu. Protiv konac¢ne
odluke Komisije za Zalbe moguce je ustati tuzbom u upravnom sporu pred Upravnim sudom
koji ceni samo zakonitost ali ne i celishodnost postupka selekcije. Lica koja konkuriSu na
polozaje nemaju mogucnost zalbe na zakljucak ali imaju moguénost pokretanja upravnog

spora.

2.5. Prava i obaveze javnih sluzbenika u Republici Sloveniji

Javni sluzbenici prava vezana za radni odnos u javnoj sluzbi, kao i obaveze prema
javnoj sluzbi ostvaruju i realizuju prema zakonu koji reguliSe oblast rada, Zakonu o javnim
sluzbenicima, kolektivnim ugovorima,®° posebnim zakonskim propisima i podzakonskim
aktima.

Prava 1 obaveze javnih sluzbenika nisu odredene na kodifikovan nacin, nabrajanjem

kroz jedan ili vise Clanova zaredom ve¢ su disperzirane po oblastima u vise medusobno

310 Kolektivni ugovor za javni sektor je potpisan dosta kasno iako je bio predviden Zakonom o javnim
sluzbenicima. Zakon je donesen 2002. godine, a kolektivni ugovor je potpisan Sest godina kasnije. Pregovaracki
proces izmedu strana je bio spor i dugotrajan. Postoje¢im kolektivnim ugovorom regulisani su odnosi izmedu
poslodavca (subjekti javne uprave), s jedne strane i javnih sluzbenika, s druge strane. Tezisno, kolektivni ugovor
se koncentriSe na plate i naknade javnih sluZbenika. U tom kontekstu, veoma je atipian i regulisao je materiju
koja je viSe predmet zakona nego ugovora. Videti: Kolektivna pogodba za javni sektor, Uradni list RS, §t. 57/08,
23/09, 91/09, 89/10, 89/10, 40/12, 46/13 i 95/14.
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razli¢itih ¢lanova. U tom smislu pokusac¢emo ih sublimirati i navesti po slede¢em: (1) pravo
na sindikalno organizovanje i sindikalno delovanje — CI. 18; (2) pravo na kolektivni ugovor —
Cl. 18; (3) pravo na ostavku — Cl. 19; (3) pravo da zahteva od poslodavca ispunjenje obaveza
iz ugovora o radu, a koje poslodavac ne ispunjava, za Sta se poslodavcu ostavlja rok od 15
dana — Cl. 24; (4) pravo da od poslodavca zatrazi od$eteu u skladu s op$tim pravilima
odgovornosti — C1. 77; (5) pravo na otpremninu u slu¢aju da bude proglasen viskom — Cl. 83;
(6) pravo nominacije za upucivanje na dodatnu edukaciju odnosno obrazovanje koje je u
interesu poslodavca te uopste pravo na struéno usavravanje i obrazovanje — C1. 101 i C1. 102;
(7) pravo na povratak na ranije mesto u slucaju kada je premeSten po potrebi sluzbe bez
njegovog pristanka, a nakon isteka roka na koji je bio premesten — C1. 152 i (8) u slu¢aju da
javni sluzbenik bude otpuSten po osnovu viska javnih sluzbenika imacée prednost pri
zapoS$ljavanju u slucaju javnog konkursa u organu u kojem je ranije radio, s tim da navedeno
pravo moze ostvariti u roku od dve godine od dana otkaza ugovora o radu — CI. 158.

Obaveza je javnih sluzbenika da poverene poslove obavljaju u skladu sa zakonima,
podzakonskim aktima, kolektivnim ugovorom, ugovorom o radu i kodeksom sluzbenicke
etike.3* U cilju bolje preciznosti, a pouc¢en odlukama Ustavnog suda koji je veoma cesto
nalazio neuskladenost podzakonskih opstih pravnih akata sa zakonom (narusen princip
zakonitosti), Zakon o javnim sluzbenicima je u Cl. 93 propisao nistavost odredaba opstih
pravnih akata organa javne uprave u sluacajevima kada su njihove norme neuskladene sa
pozitivnopravnim propisima i kolektivnim ugovorom odnosno prevazilaze utvrdene okvire.

Obaveza javnih sluzbenika je i da obavljaju poverene poslove prema upustvima,
nalozima, instrukcijama 1 pismenim naredenjima pretpostavljenih. Zakon o javnim
sluzbenicima daje moguénost odbijanja naredenja pretpostavljenom ukoliko je ono
protivpravno i ako bi njegovo izvrSenje moglo prouzrokovati Stetu. Takode, javni sluzbenik je
duzan odbiti svako naredenje 1 instrukciju pretpostavljenog u pisanom ili usmenom obliku ¢ije
bi izvrSenje impliciralo ¢injenje krivicnog dela. U tom slucaju, Zakon o javnim sluzbenicima,
u Cl. 94 iskljucuje disciplinsku i materijalnu odgovornost sluzbenika koji odbije ovakvo
naredenje odnosno instrukciju, a pri tom odgovornost se prebacuje na izdavaoca naredenja
odnosno instrukcije.

U odredenim slucajevima javni sluzbenici imaju obavezu da obavljaju poslove i izvan
opisa poslova radnog mesta kao i slucaj obavljanja poslova prilikom povecanog obima posla.

Navedene aktivnosti sluzbenici ¢e vrsiti po pisanom nalogu pretpostavljenog i u granicama

1 Kodeks sluzbenicke etike u Sloveniji donosi Sluzbenicki savet. Videti: Kodeks etike javnih usluzbencev v
drzavnih organi in upravah lokalnih skupnosti, Uradniski svet, Ljubljana, 2011.
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njihove stru¢ne osposobljenosti. Obavljanje manje zahtevnih poslova koji su izvan opisa posla
radnog mesta, javni sluzbenici ¢e takode obavljati po nalogu pretpostavljenog u slucaju
vanrednih prilika, na period najduze od tri meseca.

Najzad, obaveza drzavnih sluzbenika je 1 da ucestvuju u projektnim grupama u koje ih
imenuje rukovodilac organa kako u okviru sopstevnog tako i u okviru nekog drugog organa
javne uprave. U projektni tim koji imenuje vlada, javni sluzbenici ulaze i bez saglasnosti
rukovodioca organa. 32

Zakon o javnim sluzbenicima onemogucava sukob interesa. U tom smislu javnim
sluZzbenicima je zabranjeno obavljanje onih delatnosti koje su suprotne sa nacelima zastite
konkurencije propisanim u zakonu o radu kao i delatnosti ¢ije bi obavljanje uticalo na
objektivno obavljanje sluZzbenickih poslova. Takode, zabranjena je i svaka delatnost javnog
sluzbenika koja bi ugrozila zasti¢ene informacije kojima on raspolaze kroz vrsenje sluzbe kao
i svake druge delatnosti koja Steti ugledu organa uprave.

Sluzbenici sa statusom generalnih direktora, generalnih sekretara, rukovodilaca organa
u sastvau ministarstava, rukovodilaca vladinih sluzbi, nacelnika upravnih jedinica, direktora i
sekretara opstinske uprave (jednom reci sluzbenika na najvisim sluzbeni¢kim polozajima) ne
smeju obavljati delatnosti za koje se placa novCana naknada (lukrativne delatnosti) izuzev
naucnih, istrazivackih, kulturnih i obrazovnih delatnosti.

Slu¢aj dokazanog sukoba interesa javnog sluzbenika povla¢i niStavost ugovora o
poslovanju koje je on sklopio sa ugovornom stranom kao i disciplinsku odgovornost
sluzbenika. Takode, svaki potencijalni sukob interesa javni sluzbenik je duzan prijaviti
pretpostavljenom rukovodiocu te dalje postupati po njegovim instrukcijama.

Za javne sluzbenike u Republici Sloveniji propisan je i usvojen jedinstven Kodeks
ponasanja javnih sluzbenika (u daljem tekstu: Kodeks ponaSanja), koji je donesen prema
preporukama Saveta Evrope. Svaki javni sluzbenik je duzan da se ponaSa u skladu sa
odredbama Kodeksa ponasanja, o ¢emu ga upoznaje neposredni rukovodioc. Takode, Kodeks
ponaSanja je namenjen i javnosti koja se posredstvom njega upoznaje sa oc¢ekivanjima koja
moze imati od javnih sluzbenika u vrSenju njihove sluzbe. Svrha Kodeksa ponaSanja jeste
definisanje nacela obavljanja javne sluzbe kojih se javni sluzbenici moraju pridrzavati.

Sustinski, Kodeks ponaSanja sadrzi ¢itav niz nacela, pravila ponasanja, postupanja i zabrana i

%12 Imenovanje radnih grupa, projektnih timova interresornih i multiresornih, danas je preovladuju¢a praksa
administracija u zemljama Evropske unije.

149



propisuje da svako nepridrzavanje po navedenom Kodeksu ponaSanja implicira disciplinsku
odgovornost javnog sluzbenika.®*?

Pored navedenog Kodeksa ponasanja javnih sluzbenika postoji i Eticki kodeks javnih
sluzbenika u drzavnim organima i upravama lokalne zajednice (u daljem tekstu: Eticki
kodeks). Eticki kodeks je doneo Sluzbenicki savet i on sadrzi deset eti¢kih nacela ponasanja
javnih sluzbenika bez bilo kakvih odredaba o njegovom moguéem krsenju i sankcionisanju
prekrsioca.®!*

Porede¢i ova dva kodeksa uocavamo, da su gotovo identi¢ne stvari definisane u dva
slicna dokumenta, pri ¢emu je donoSenje prvog opravdano evropskim principima upravnog
prostora koje je formulisao Savet Evrope 5to je u Sloveniji prihva¢eno kao obavezujuéa forma
te usvojeno od strane Vlade i objavljeno u Sluzbenom glasniku. Drugi dokument, je donet od
strane stru¢nog organa i nije objavljen u Sluzbenom glasniku $to ukupno samo po sebi govori

0 odnosima ova dva akta.

2.6. Ocenjivanje i napredovanje javnih sluzbenika u Republici Sloveniji

Ocenjivanje javnih sluzbenika u Republici Sloveniji propisano je zakonom drugacijim
od Zakona o javnim sluzbenicima. Zakon o javnim sluzbenicima ¢lanom 111 vr$i samo
referiranje na zakon koji propisuje platni sistem u javhom sektoru.

Bliza pravila o ocenjivanju propisana su uredbom. Prema Uredbi o napredovanju

javnih sluzbenika u platne razrede,**

javni sluzbenici se ocenjuju za period od 01. januara do
31. decembra svake godine. Uredba propisuje, da se rad javnih sluzbenika ocenjuje opisnim
ocenama razvrstanim u pet naziva, koje idu¢i od najviSe ka najnizoj i mogu biti sledece:
odli¢an, vrlo dobar, dobar, zadovoljava i nezadovoljava.

Postupak ocenjivanja javnih sluzbenika provodi se svake godine najkasnije do 15.
marta, a ocenjuju se samo oni javni sluzbenici koji su u prethodnoj kalendarskoj godini u
sluzbi proveli najmanje Sest meseci. Ocenjivanje vrs$i neposredno nadredeni rukovodioc ili

lice koje on ovlasti. Ocenjivanje se vrsi na propisanom obrascu koji ima svoju formalnu i

materijalnu dimenziju i koji je sastavni deo uredbe.

#13 \/ideti: Kodeks ravnanja javnih usluzbencev, Uradni list RS, br. 8/01.

314 \/ideti: Kodeks etike javnih usluzbencev v drzavnih organih in upravah lokalnih skupnosti, Utadniski svet,
2011, dostupno na:
http://www.mju.gov.si/si/zakonodaja_in_dokumenti/veljavni_predpisi/sistem_javnih_usluzbencev/, pristupljeno:
20.10. 2015. godine.

312 Uredba o napredovanju javnih usluzbencev v placne razrede, Uradni list RS, §t. 51/08, 91/08 i 113/09.
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Ukoliko javni sluzbenik nije ocenjen ili se ne slaze sa ocenom, moZe u roku od osam
dana od proteka roka za ocenjivanje odnoso upoznavanja sa ocenom zahtevati ocenjivanje ili
preispitivanje ocene pred komisijom koju imenuje odgovorno lice u roku od 15 dana od dana
podnosenja zahteva za preispitivanje ocene. Imenovana komisija je duzna da u roku od 15
dana od dana imenovanja izvr$i preispitvanje ocene, o ¢emu donosi zakljucak Kkoji ima
svojstvo kona¢nosti, s tim da se isti mozZe preispitivati u sudskom sporu.*®

Sledom navedenog, uocavamo veoma kompleksnu i razudenu materiju u oblasti
ocenjivanja javnih sluZzbenika. Naime, organski zakon je sopstveni supstrat prepustio drugim
zakonima ¢ini se potpuno dijametralne prirode i podzakonskim aktima tako da je u ovaj
institut postao nekodifikovan i sloZzen $to daje prostora razli¢itim uticajima i tumacenjima.
Kao prilog navedenoj konstataciji izdvaja se ¢injenica da je Ustavni sud Republike Slovenije
na ovo zakonodavstvo delovao u viSe navrata kasirajuci odredbe, te da je sam zakonodavac na
desetine puta menjao odredena reSenja i da ih iz godine u godinu menja i dopunjava

prevazilaze¢i tako i nomotehnicke limite.*"

Ipak zakonodavac ¢vrsto ostaje pri postojeéim
reSenjima, Sto odredeni teoretiCari i strucnjaci javne uprave vide kao zadrzavanje politickog
uticaja odnosno politizaciju javne uprave.

Situaciju slicnu gore opisanoj nalazimo i kod napredovanja javnih sluzbenika. I ovaj
institut odnosno segment sluzbeni¢kog sistema je regulisan kroz vise zakona i podzakonskih
akata. Tako, razlikujemo napredovanje u zvanja i napredovanje u platne razrede. Budu¢i da
napredovanje u zvanja takode doprinosi napredovanju u platnom razredu odnosno povecanju
plate kao i samo napredovanje kroz platne razrede, ostaje nejasno zasto je jedna te ista stvar
regulisana na dva gotovo ista nacina.

Svi javni sluzbenici mogu napredovati u platnom razredu. Navedeno se odnosi i na
sudije, tuzioce i drzavne pravobranioce ali ne i na funkcionere. Javni sluzbenici na radnim
mestima na kojima je moguce napredovanje u viSe zvanje mogu napredovati u pojedinom
zvanju maksimalno za pet platnih razreda. Javni sluzbenici koji nemaju moguénost
napredovanja u zvanju mogu na radnom mestu napredovati najvise deset platnih razreda.

Takode, prema Zakonu o sistemu plata u javnom sektoru, javni sluzbenik napreduje u
visi platni razred svake tri godine ukoliko ispunjava propisane uslove. Uslovi se ispunjavaju
kroz uspeSan rad u navedenom periodu. UspeSan rad podrazumeva: (1) rezultate rada; (2)

samostalnost, kreativnost i ta¢nost u izvrSavanju radnih zadataka; (3) pouzdanost u

3186 &1 17a Zakon o sistemu plac v javnem sektorju, Uradni list RS, §t. 58/08, 108/09, 107/09, 13/10, 59/10,
85/10, 107/10, 35/11, 27/12, 40/12, 46/13, 25/14, 50/14 i 95/14.

7 Primeéena je izmena i dopuna ve¢ prediséenih zakona §to se veoma retko sreée u pravnim sistemima
danasnjice.
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izvrSavanju radnih zadataka; (4) kvalitetno ucestvovanje u organizaciji rada i1 (5) druge
sposobnosti u obavljanju radnih zadataka.

Drugi model napredovanja je napredovanje u zvanja. Napredovanje u zvanja vrsi se s
ciljem promovisanja razvoja karijere 1 nagradivanja javnih sluzbenika.

Uslovi za napredovanje su: (1) nivo obrazovanja, radnog iskustva i drugi uslovi
propisani zakonom i opStim aktom poslodavca; (2) da se poslovi na radnom mestu na kojem
sluzbenik radi mogu obavljati u visem stepenu i (3) da je sluzbenik postigao adekvatnu
sluzbenu ocenu.

Takode, uredbom su propisani uslovi pod kojima javni sluzbenik ne moze napredovati,
a to su: (1) ukoliko je nesposban za obavljanje duznosti na koju je postavljen, sve do
ponovnog sticanja sposobnosti; (2) ako mu je izrecena disciplinska mera ukora ili nov¢ane
kazne, sve do brisanja mere i (3) ako je osuden zbog krivicnog dela pocinjenog na radu ili u
vezi s radom, do brisanja kazne iz kaznene evidencije.*'®

Za utvrdivanje ocene sluzbenika koriste se kriteriji, nacin i postupak ocenjivanja u
skladu sa propisom koji ureduje napredovanje javnih sluzbenika u visi platni razred u
organima drZavne uprave, pravosudnim organima i organima jedinica lokalne samouprave.

Sluzbenik moZe napredovati na osnovu sluzbene ocene u zvanje za jedan stepen vise
od zvanja u kojem se nalazio pre nego Sto je ispunio uslove za napredovanje.

Sluzbenik napreduje kad u zvanju istog stepena, od momenta zadnjeg napredovanja,
dobije tri puta ocenu odli¢an, ili barem cetiri puta ocenu vrlo dobar ili dobru ocenu najmanje
pet puta. Sluzbenik napreduje, takode, kad s obzirom na bodovanje ocene, propsane uredbom
koja ureduje napredovanje javnih sluzbenika u visi platni razred, postigne 16 bodova u toku
Cetiri godine, pri ¢emu se broj bodova propisanih za ocenu zadovoljava ne uobziruje.

Sluzbenik napreduje u zvanje drugog stepena kada u zvanju istog stepena dobije pet
puta ocenu odli¢an ili Sest puta ocenu vrlo dobar.

Sluzbenik moze napredovati u naziv prvog stepena kad u nazivu istog stepena postigne
sedam puta odli¢nu ocenu. U naziv prvog stepena sluzbenik ne moze napredovati ubrzano.

Ako je sluzbenik premeSten na niZe zahtevno radno mesto po vlastitoj Zelji ili iz
sluzbenih razloga, tada se uz proveravanje ispunjenosti uslova za njegovo napredovanje
uzimaju u obzir takode ocene koje je postigao na zahtevnijem radnom mestu odnosno u visem

nazivu.

318 &1 3 Uredbe o napredovanju uradnikov v nazive, Uradni list RS, §t. 98/08, 16/09 i 19/10.
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Uredba propisuje i ubrzano napredovanje. Naime, sluzbenik koji je jednom ocenjen
odlicnom ocenom, ako je zadovoljio uslove u pogledu obrazovanja, radnog iskustva i zahteva
mesta, moze napredovati u zvanje za jedan stepen vise na predlog pretpostavljenog koji
obrazlaze da su njegovi stru¢ni i profesionalni kvaliteti od znacaja za organ. Broj ovakvih
napredovanja u konkretnom organu ne moZze prelaziti vise od 0,5 % sluzbenika u organu koji
su u istoj godini ocenjeni odlinom ocenom.®*® Dobijeni broj se zaokruzuje na nadin da u
jednom organu ovim na¢inom moze napredovati barem jedan sluzbenik.

Postupak provere ispunjenosti uslova za napredovanje vrSi se svake kalendarske
godine do 15. marta. Rukovodilac organa odlucuje o napredovanju u roku od 30 dana od
pomenutog datuma. Prava ostvarena po unapredenju sluzbenici poc€inju koristiti od 1. maja
kalendarske godine u kojoj im je pravo utvrdeno. Opstim aktima nije uredeno koja su pravna

sredstva koja sluzbenici nezadovoljni procesom unapredenja mogu koristiti.

2.7. Obrazovanje i stru¢no usavrsavanje javnih sluzbenika u Republici Sloveniji

Javni sluzbenici u Republci Sloveniji imaju moguénost da se nominuju za upucivanje
na Skolovanje i1 obrazovanje koje je u interesu poslodavca. S druge strane, strucno
usavrsavanje spada u kategoriju prava ali i obaveza javnih sluzbenika. Selekcija kandidata za
obrazovanje i usavrSavanje vrsi se kroz interni konkurs koji objavljuje rukovodioc organa
ukoliko za to postoje potrebna finansijska sredstva. Medusobna prava i obaveze sluzbenika i
poslodavca ureduju se ugovorom uz pravilo da sluzbenik nakon zavrsenog obrazovanja mora
ostati u radnom odnosu kod poslodavca koji ga je uputio na Skolovanje onoliko koliko je
obrazovanje trajalo. U suprotnom poslodavac ima pravo regresnog zahteva prema sluzbeniku
za nakandu troskova obrazovanja. Prednost obrazovanja i usavrSavanja imaju javni sluzbenici
koji su ostvarili visi prosek godisnjih ocena u zadnje tri godine sluzbe.®*

Sam postupak stru€nog usavrSavanja javnih sluzbenika u Republici Slovenija je

ureden sistemskim pristupom na nacin da u okviru Ministarstva za javnu upravu deluje

Upravna akademija. Pomenuta akademija ima izgradenu tradiciju budu¢i da je osnovana

319 &1 8 Uredbe o napredovanju uradnikov v nazive, Uradni list RS, §t. 98/08, 16/09 i 19/10.

20 Yporediti: €1. 101-102 Zakona o javnih usluzbencih, Uradni list RS, br. 56/02, 110/02, 2/04, 10/04, 23/05,
35/05, 62/05, Odluka US: U-1-294/04-15, 113/05, 21/06, Odluka US:U-1-343/04-11, 23/06, Zakljucak US: U-I-
31/05-10, 32/06, 62/06, Zakljucak US: U-1-227/06-17, 131/06, Odluka US: U-1-227/06-27, 11/07, Zaklju¢ak US:
U-1-214/05-14, 33/07, 63/07, 65/08, 69/08, 74/09, 80/12-ZUJF.
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1997. godine i sve do 2005. godine bila je pod okriljem Ministarstva unutasnjih poslova, kad
je presla u nadleznost Uprave za javni sektor Ministarstva za javnu upravu.®**

Upravna akademija je centralna organizaciona jedinica drzavne uprave odgovorna za
sistematski i permanentan razvoj i implementaciju horizontalnih programa obuke i
prekvalifikacije javnih sluzbenika koji su zajednicki za sve organe drzavne uprave. Pored
navedenog, Upravna akademija vrS$i pracenje i1 analizu stanja u oblasti obrazovanja,
osposobljavanja i obuke javnih sluzbenika na drzavnom nivou. Aktivnosti Upravne akademije
idu u dva pravca. Jedan je priprema javnih sluzbenika za polaganje struc¢nog ispita i drugi
obuhvata set programa koji obuhvata obuke i1z raznih podrucja, kao §to su upravni postupci,
pravo EU, finansiranje javne uprave, komunikacije i menadzment u javnoj upravi, strani jezici

i dr.3?

2.8. Disciplinska odgovornost javnih sluzbenika u Republici Sloveniji

Do kraja 2005. godine disciplinsku odgovornost javnih sluzbenika u Republici
Sloveniji propisivao je Zakon o javnim sluzbenicima (Poglavlje XVII). Takode postojala je i
Uredba o disciplinskom postupku u organima drzavne uprave, pravosudu i upravama lokalnih
zajednica.®*® Od navedene godine disciplinska odgovornost javnih sluzbenika tretira se prema
odredbama opsteg zakona o radu.

Namece se pitanje, zasto se zakonodavac odlu¢io za ovakvo reSenje. U toerisjkim
razmatranjima, osim postojeCe konstatacije nismo pronasli odgovore. Smatramo da je
ugovorni tretman sluzbenickog odnosa opredelio zakonodavca da i disciplinsku odgovornost
podvede pod norme opsteg pravnog rezima.

Zakon o radnim odnosima u poglavlju 12. propisuje disciplinsku odgovornost i
disciplinske sankcije. Pri tome, u Cl. 172 propisano je da radniku koji kr$i ugovorne obaveze

ili druge obaveze iz radnog odnosa, poslodavac moze u slucaju utvrdene disciplinske

%21 Tradicija obrazovanja kadrova u javnoj upravi u Sloveniji potice jo iz 1956. godine kada je osnovana Visoka
Skola tercijarnog obrazovanja s prvenstvenim ciljem obrazovanja javnih sluZzbenika. Ona je Kkasnije
transformisana u Visoku upravnu Skolu pod okriljem Univerziteta u Ljubljani. Reorganizacijom Univerziteta u
Ljubljani Visoka upravna Skola transformisana je 2003. godine u Fakultet za upravu. Navedeno ukazuje da
Slovenija ima jedinstven tradicionalan pristup u namenskom 3kolovanju kadrova javne uprave pocevsi od
vremena socijalizma preko vremena postsocijalistiCke tranzicije pa do vremna evropskih integracija i samog
¢lanstva u EU. Takode, uporediti: Virant, G.: Civil services and state administrations (CSSA) — Country Report:
Slovenia, SIGMA-OECD, Paris, 1999, p. 36.

%22 \/ideti: http://www.mju.gov.si/si/upravna_akademija/zgodovina_upravne akademije/, pristupljeno: 07.10.
2015. godine.

%23 Uredbo o disciplinskem postopku v organih drzavne uprave, pravosodnih organih in upravah lokalnih
skupnostii, Uradni list RS, §t. 58/2003.
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odgovornosti izre¢i opomenu ili druge disciplinske sankcije kao §to su novcana kazna ili
smanjenjem drugih pogodnosti ukoliko su propisane kolektivnim ugovorom na nivou
delatnosti. Poslodavac je obavezan da pre izricanja disciplinske sankcije u pismenoj formi
obavesti radnika o navodenoj povredi i da mu omoguci da se o navodima izjasni u razumnom
roku, koji ne moze biti kra¢i od tri radna dana od dana obaveStavanja. Poslodavac mora
odluciti o disciplinskoj odgovornosti radnika u roku od mesec dana od dana kada je saznao za
povredu ili u roku od tri meseca od dana kada je povreda izvrSena. ReSenje o dsiciplinskoj
odgovornosti se donosi u pisanom obliku sa obaveznim obrazloZenjem. IzvrSenje disciplinske
sankcije zastareva u roku od 30 dana od dana dostavljanja reSenja o disciplinskoj
odgovornosti.®**

Sledstveno navedenom, moze se zakljuciti, da Zakon o radnim odnosima samo
nacelno propisuje disciplinsku odgovornost te dalje razradivanje ove materije prepusta
kolektivnim ugovorima i podzakonskim opsStim pravnim aktima poslodavaca, tj. organa
uprave, iako sam Zakon ne daje eksplicitino ovlaséenje organima uprave za donoSenje
podzakonske materije za navedenu oblast. Takode, zapazamo, da kolektivni ugovor za
zaposlene u javnom sektoru ne sadrZi ni jednu odredbu o disciplinskoj odgovornosti javnih
sluzbenika.®® Stoga, ostaje da svaki poslodavac pa i onaj iz javnog sektora ureduje

disciplinsku odgovornost sopstvenim aktima.

2.9. Prestanak radnog odnosa javnih sluzbenika u Repulici Sloveniji

Radni odnos javnim sluzbenicima u Republici Sloveniji vezan je za ugovor o radu
tako da u najveéem broju slucajeva i prestaje prestankom ugovora o radu po bilo kom osnovu.
Dakle, kod prestanka radnog odnosa javni sluzbenik ili poslodavac otkazace ili ¢e pismenim
sporazumom raskinuti ugovor o radu, dok je kod premeStaja potrebna saglasnost sluzbenika
nakon ¢ega se potpisuje aneks ugovora o radu.

Zakon o javnim sluzbenicima predvida nekoliko situacija u kojima dolazi do otkaza
radnog odnosa. Tako, radni odnos prestaje zbog nesposobnosti javnog sluzbenika kada se
primenjuju odredbe Zakona o javnim sluzbenicima, a ne odredbe Zakona o radu. Odredbe

Zakona o javnim sluzbenicima se primenjuju i kod regulisanja otpremnine kao i kod

24 (1. 172-176 Zakon o delovnih razmerjih (ZDR-1), Uradni list Republike Slovenije, $t. 21/13.

%25 ideti: Kolektivno pogodbo za javni sektor (KPJS), Uradni list Republike Slovenije, $t. 57/08 i Kolektivna
pogodba za negospodarske dejavnosti v Republiki Sloveniji, Uradni list Republike Slovenije, §t. 18/91-1, 53/92,
13/93 — ZNOIP, 34/93, 12/94, 18/94 — ZRPJZ, 27/94, 59/94, 80/94, 64/95, 19/97, 37/97, 87/97 — ZPSDP, 3/98,
3/98, 39/99 — ZMPUPR, 39/99, 40/99 — popr., 99/01, 73/03, 77/04, 115/05, 43/06 — ZKolP, 71/06, 138/06, 65/07,
67/07,57/08 — KPJS, 67/08, 1/09, 2/10, 52/10, 2/11, 3/12, 40/12, 1/13, 46/13 i 95/14.
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premestaja javnog sluzbenika. Medutim, u ovom slu¢aju zakon propisuje jedan poseban vid
nesposobnosti (izvan fizicke nesposobnosti), tj. nesposobnost postizanja ocekivanih rezultata
u radu. U tom smislu, sluzbenik se smatra nesposobnim za obavljane duznosti samom
odredbom da ne postiZze oc¢ekivane rezultate, dok za sluzbenika na poloZaju kao parametri
nesposobnosti uzimaju se ¢injenice da organ odnosno organizaciona jedinica kojom sluzbenik
upravlja ne postizu nivo oc¢ekivanih radnih rezultata i da u samom radu odnosno poslovanju
organa dolazi do cestih greSaka. Sledstveno navedenom, u slucajevima dokazane
nesposobnosti javnog sluzbenika moze do¢i do otkaza ugovora o radu ukoliko ne postoji
mogucnost premestaja tako neuspesnog javnog sluzbenika na drugo adekvatno radno mesto.
Zakon o javnim sluzbenicima (Clan. 159.) ostavlja moguénost da sluzbenik neée dobiti otkaz
zbog nesposobnosti ukoliko dokaze da je kao brizljiv stru¢njak ucinio sve §to je bilo u
njegovoj nadleznosti da spreci slab rad na nejgovom radnom mestu.

Otkaz radnog odnosa javnom sluzbeniku nastupi¢e i u situaciji kada on viSe ne
ispunjava uslove propisane za radno mesto na koje je trenutno rasporeden. Medutim, valja
napomenuti da do promene uslova radnog mesta na koje je sluzbenik ve¢ rasporeden moze
do¢i samo zakonskim normama i da je u tom sluc¢aju poslodavac obavezan da sluzbeniku

omoguc¢i da u razumnom roku ispuni novopropisane uslove rada za na tom radnom mestu.>?

3. POLOZAJ SLUZBENICKOG SISTEMA U REPUBLICI HRVATSKOJ

3.1. Razvoj sluzbenickog sistema u Republici Hrvatskoj

Sluzbenicki sistem Republike Hrvatske posmatraéemo od momenta njenog
osamostaljenja budu¢i da je ona do tada bila jedna od Sest republika bivse SFRJ i da je njen
sluzbenicki sistem predstavljao pravno regulisan element saveznim 1 republi¢kim zakonima.
U tom smislu, naglasi¢emo samo neke poglede hrvatskih teoretiCara javne uprave koji
naglasavaju da je Hrvatska jos 1923. godine u sastavu nekadasnje Jugoslavije imala poseban
Zakon o ¢inovnicima i ostalim drzavnim sluzbenicima gradanskog reda te Zakon o drzavnom
saobracajnom osoblju.3?’

Republika Hrvatska je nakon provedenog referenduma o samostalnosti (19. maja

1991. godine), nakon jedne godine, tacnije 22. maja 1992. godine, prijemom u ¢lanstvo UN-a,

%28 Duji¢, S.: Op. cit., str. 32.
%27 Krbek, 1.: Upravno pravo, Organizacija javne uprave, Knjiga II, Tisak i naklada Jugoslovenske Stampe,
Zagreb, 1932, str. 135-136.
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postala subjekt medunarodnog prava. Paralelno sa izgradnjom institucija i organa uprave
graden je i sluzbenicki sistem kao personalna komponenta ukupnog sitema javne uprave.

Prvi zakon koji je pominjao drzavne sluzbenike nakon osamostaljenja bio je Zakon o
sustavu drzavne uprave iz 1993. godine. Prema ovom zakonu, ministri, njihovi zamenici,
direktori drzavnih upravnih organizacija, Zupani, zamenici Zupana, gradonacelnik Grada
Zagreba i njegovi zamenici bili su funkcioneri Republike Hrvatske. Poslove drzavne uprave u
organima drzavne uprave obavljali su drzavni sluzbenici, koji se imenuju na osnovu javnog
konkursa ako zakonom nije drugacije odredeno. Navedeni zakon je propisao zaseban pravni
rezim za drzavne sluzbenike odreduju¢i da se oni u drzavnu sluzbu postavljaju reSenjem
ministra odnosno nadleznog rukovodioca. Takode, Zakon o sustavu drzavne uprave uredio je,
da se postavljenje drzavnih sluzbenika na polozaje i zvanja kao i uslovi prijema drzavnih
sluzbenika propisuju posebnim zakonom. Zakon je definisao namestenike kao lica koja
obavljaju opste, tehni¢ke i pomocne poslove U organima drzavne uprave.

U tom smislu, 4. oktobra 1994. godine u Hrvatskoj je donesen Zakon o drzavnim
sluzbenicima i1 namjeStenicima i o placama nositelja pravosudnih duznosti, prvi takvog oblika
nakon uvodenja demokratskog sistema vlasti.*?® Navedeni zakon odreduje drzavne sluzbenike
kao radnike visoke, vise ili srednje stru¢ne spreme postavljene u zvanja, odnosno imenovane
na polozaje, a koji kao redovno zanimanje obavljaju poslove iz Ustavom i zakonom
utvrdenog delokruga u organima drzavne uprave, organima sudske vlasti, kabinetima i
stru¢nim sluzbama Vlade 1 Sabora. Pomenuti zakon je propisao i da su namestenici takode
radnici vise, srednje 1 nize kao 1 sa njima izjednacene stru¢ne spreme koji se u organima
drzavne vlasti zaposljavaju za izvrSavanje racunovodstveno-finansijskih poslova, poslova
automatske obrade podataka, administrativnih i pomoéno-tehnickih poslova, ¢ije je obavljanje
potrebno za blagovremeno i kvalitetno obavljanje poslova iz delokruga organa drZzavne

vlasti,®?°

lako je navedeni zakon imao dosledno organizaciono-funkcionalno odredenje
drzavnih sluzbenika i namestenika te iste stavio u zaseban pravni rezim on ih je nazvao
radnicima (djelatnicima).

Naredni zakon je donesen u martu 2001. godine pod nazivom Zakon o drzavnim
sluzbenicima i namjestenicima.®** U njemu preovladavaju gotovo istovetne odrednice, s tim
Sto je izbacen termin djelatnici (tj. radnici) 1 unesen termin lica. Istog dana na snagu je stupio i

Zakon o pla¢ama u javnim sluzbama.

%28 Objavljen u Narodnim novinama, br. 74/94.

2% Hedbeli, Z.: Institucije drzavne uprave Republike Hrvatske od osamostaljenja do clanstva u Evropskoj uniji, |
dio 1990. — 2004., Documenta — Centar za suo¢avanje s pro§loséu, Zagreb, 2011, str. 79-80.

%% Narodne novine, br. 27/01.
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Danas vaze¢i zakon koji reguliSe sluzbenicke odnose donesen je tokom 2005. godine
pod nazivom Zakon o drzavnim sluzbenicima. Osnovni problem je S$to sluzbenicko
zakonodavstvo u Hrvatskoj obuhvata samo kategoriju drzavnih sluzbenika i ne odnosi se na
lokalne i regionalne sluzbenike koji potpadaju pod posebno zakonodavstvo iako imaju gotovo

identican sluzbenicki i radnopravni poloiaj.331
3.2. Pojam i Kklasifikacija drzavnih sluzbenika u Republici Hrvatskoj

Prema zakonu o drzavnim sluzbenicima, u Republici Hrvatskoj, drzavni sluzbenici su
lica koja u drzavnim organima kao redovno zanimanje obavljaju poslove iz delokruga tih
organa utvrdene Ustavom, zakonom ili drugim propisima donesenim na osnovu Ustava i
zakona. Nadalje, drZzavni sluzbenici su i lica koje u drzavnim organima obavljaju informaticke
poslove, opSte i administrativne poslove, planske, materijalno-finansijske i ra¢unovodstvene
poslove i sli¢ne poslove.**

Iz navedenog, uo¢avamo da se zakonodavac opredelio za organizacijsko-funkcionalno
odredenje drzavnih sluzbenika, nabrajajuc¢i kako subjekte u kojima se drzavni sluzbenici
angaZuju tako i vrstu odnosno krug poslova koje obavljaju. U pogledu subjekata odnosno
drzavnih organa u kojima drzavni sluzbenici deluju, zakon se nije bazirao samo na organe
drzavne uprave. U tom smislu, drzavni sluzbenici, pored organa drzavne uprave rade i u
pravosudnim organima, kaznenim organima, stru¢noj sluzbi Hrvatskoga sabora, Kabinetu
predsednika Republike Hrvatske, stru¢noj sluzbi i kabinetima Vlade Republike Hrvatske,
strucnoj sluzbi Ustavnog suda Republike Hrvatske, stru¢noj sluzbi javnog pravobranioca,
stru¢noj sluzbi pravobranioca za decu, stru¢noj sluzbi pravobranioca za ravnopravnost polova,
drzavnoj sluzbi kancelarije za reviziju i u drugim organima koji se osnivaju za obavljanje
drzavne sluzbe.

Ustav Republike Hrvatske pravi razliku izmedu statusa drzavnih sluzbenika i
radnopravnog statusa namestenika, te uredivanje tog statusa i medusobnih statusnih razlika

ostavlja zakonodavnim i drugim organima drzavne vlasti.**

1 Margeti¢, G.: Javni sluzbenici i tranzicija, Drustveno veleugilidte u Zagrebu i Konrad Adenauer Stiftung,
Zagreb, 2005, str. 302.

%2 Cl. 3 Zakona o driavnim sluzbenicima, Narodne novine, br. 92/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11,
49/11, 150/11, 34/12, 49/12, 37/13, 38/13 i 01/15.

%3 Omajec, J.: Status drzavnih sluzbenika, Pravna stajali$ta i praksa Evropskog suda za ljudska prava i
Ustavnog suda Republike Hrvatske, Hrvatska komparativna javna uprava, (ur. Kopri¢ 1.), Institut za javnu
Upravu, Zagreb, br. 2/20086, str. 48.
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Kao i veéina drugih zakona u regionu, i ovaj zakon je definisao i nameStenike kao lica
koja u drzavnim telima rade na pomoc¢no-tehnickim poslovima i ostalim poslovima cije je
obavljanje potrebno radi blagovremenog i kvalitethog obavljanja poslova iz delokruga
drZavnih organa.

Nadalje, zakon je predvideo i uvodenej tzv. outsorcinga u javnu upravu,®* na nacin da
se neki pomoéno-tehnicki poslovi u javnoj upravi, pod odredenim uslovima, mogu poveriti i
spoljnim davaocima usluga.

Zakonom je predvidena klasifikacija radnih mesta drzavnih sluzbenika u tri kategorije:
(1) radna mesta rukovodecih drzavnih sluzbenika; (2) radna mesta visih drzavnih sluzbenika i
(3) radna mesta nizih drzavnih sluzbenika. Kao parametri klasifikacije uzeti su: stru¢na
sprema; slozenost poslova; samostalnost u radu; stepen sradnje sa drugim drzavnim organima
i komunikacije sa strankama i stepen odgovornosti i uticaj na donosenje odluka.

BliZe odredenje radnih mesta, tj. potkategorija u okviru navedenih kategorija drZzavnih
sluzbenika regulisano je uredbom kao podzakonskim opstim pravnim aktom.**

Rukovodece drzavne sluzbenike, na radnim mestima glavnog sekretara ministarstva i
drzavne uprave, zamenika nacelnika drZzavne kancelarije, zamenika direktora drZavnih
upravnih organizacija, direktora kabineta Vlade, nacelnika kabineta potpredsednika Vlade,
direktora kancelarija, agencija, direkcija i drugih strucnih sluzbi koje Vlada osniva uredbom
te nacelnika kancelarije drzavne uprave u jedinicama podrucne (regionalne) samouprave,
imenuje i razreSava Vlada na predlog rukovodioca tela, na osnovu javnog konkursa, na period
od ¢etiri godine.

Prava, obaveze i odgovornost drzavnih sluzbenika prvenstveno se ureduju zakonom i
na zakonom zasnovanim propisima. O rasporedu na radno mesto i o drugim pravima i
obavezama drzavnih sluzbenika te o prestanku drzavne sluzbe odlucuje se reSenjima kao
pojedina¢nim pravnim aktima $to ukazuje na primaranu javnopravnu prirodu drzavnog-

e 336
sluzbenickog odnosa.

%34 Sire videti: Persoli, A. M.: Javno-privatno partnerstvo u funkciji zadovoljavanja javnih potreba, Hrvatska
Javna uprava, (ur. Korpié 1.), br. 4/2010, Zagreb, str. 1019-1044; Grubisi¢ Seba, M.: Outsorcing javnih usluga u
7. Forum za javnu upravu — Od javnog prema privatnom, Privatizacija i outsorcing javnih usluga, (ur. Musa A.),
Friedrich Ebert Stiftung i Institut za javnu upravu, Zagreb, 2014, str. 27-51.

%3 Uredba o0 nazivima radnih mjesta i koeficijentima sloZenosti poslova u drzavnoj sluzbi, Narodne novine, br.
37/01, 38/01, 71/01, 89/01, 112/01, 7/02, 17/03, 197/03, 21/04, 25/04, 66/05, 131/05, 11/07, 47/07, 109/07,
58/08, 32/09, 140/09, 21/10, 38/10, 77/10, 113/10, 22/11, 142/11, 31/12, 49/12, 60/12, 78/12, 82/12, 100/12,
124/12, 140/12, 16/13, 25/13, 52/13, 96/13, 126/13, 2/14, 94/14 i 140/14.

%% Omajec, J.: Op. cit., str. 51.
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3.3. Postupak selekcije drzavnih sluzbenika u Republici Hrvatskoj

Popunjavanje slobodnih radnih mesta drzavnih sluzbenika u Republici Hrvatskoj vrsi
se na pet nacina: (1) javnim konkursom; (2) internim oglasom; (3) napredovanjem; (4)
premestajem i (5) rasporedom u skladu sa Zakonom o drzavnim sluzbenicima.

Postupak prijema u drzavnu sluzbu moze biti redovan ili vanredan. Redovan postupak
se provodi u slucajevima kada se u drzavnu sluzbu primaju lica bez radnog iskustva, dakle
prvi put u svojstvu pripravnika.

Vanredni postupak prijema pokrece se onda kada se u drzavnoj sluzbi pojavi potreba
za prijemom stru¢nih lica s odgovaraju¢im iskustvom na radna mesta utvrdena pravilnikom o
unutraSnjem redu (pravilnik o unutranjoj organizaciji i sistematizaciji). Zajednicki uslov za
obe vrste prijema jeste postojanje budZetskih sredstava potrebnih za finansiranje rada
sluzbenika.

Postupak i nacin raspisivanja i provodenja javnog konkursa i internog oglasa propisan
je uredbom.*¥

Javni konkurs se objavljuje u Narodnim novinama, na web stranici drzavnog organa
koji raspisuje konkurs i na web stranici centralnog organa drZzavne uprave nadleznog za
sluzbeni¢ke odnose, a moze se objaviti i u dnevnim novinama. O konkursu se takode,
obavestava i sluzba za zaposljavanje. Konkurs uobic¢ajeno sadrzi pored informacija 0 samom
konkursu, opste i posebne uslove koje kandidat mora ispunjavati. Interni oglas se objavljuje
na web stranici organa koji potrazuje sluzbenika i na web stranici centralnog organa drzavne
uprave nadleznog za sluzbeni¢ke odnose. Pre objavljivanja javnog konkursa, organ Kkoji
potrazuje drzavnog sluzbenika ¢e kod centralnog organana drzavne uprave nadleznog za
sluzbenic¢ke odnose proveriti da li u okviru Vlade postoje sluzbenici koji se nalaze na
raspolaganju, te ukoliko postoje, drzavni organ organizovace testiranje i samo u slucaju
neuspeha testiranih kandidata pokrenuce proceduru nekog drugog oblika popunjavanja radnih
mesta drzavnih sluzbenika.

Rukovodioc organa imenuje komisiju od najmanje tri ¢lana za provodenje javnhog
konkursa. U sastavu Komisije ulazi obavezno jedan predstavnik centralnog organa drzavne
uprave nadleznog za sluzbenicke odnose kojeg imenuje nacelnik tog organa, a ostali ¢lanovi
komisije imenuju se iz reda sluzbenika koji imaju potrebno obrazovanje i znanje vezano za

poslove radnog mesta koje se popunjava.

%7 Videti: Uredba o raspisivanju i provedbi javnog natjecaja i internog oglasa u driavnoj sluzbi, Narodne
novine, br. 74/10, 142/11 i 53/12.
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Postupak testiranja se po obimu razlikuje u zavisnosti da li se prijem vrsi redovnim ili
vanrednim putem. Za popunjavanje radnih mesta vanrednim putem testiranje je
sveobuhvatnije u odnosu na prijem Kkoji se vrSi redovnim putem. Kod internog oglasa
testiranje obuhvata provere znanja, sposobnosti i vestina bitnih za obavljanje poslova radnog
mesta. Pored testova provere znanja i vestina, testiranje obuhvata i obavljanje usmenog
razgovora s kandidatima (intervjua).

Po zavrSenim testiranjima sacinjava se rang lista uspe$nih kandidata koja se dostavlja
rukovodiocu organa koji je je izrazio potrebu za zaposljavnjem.

Specificnost koju nalazimo u postupku selekcije drzavnih sluzbenika u Republici
Hrvatskoj jeste psiholosko testiranje kandidata. Medutim ono ne predstavlja generalan uslov
ve¢ je dato na volju organima koji navedeno mogu regulisati kroz pravilnike o unutraSnjem
redu.®*® Negativna psiholoska procena, predstavlja prepreku za prijem drzavnog sluzbenika
ukoliko se on nade na listi uspesnih kandidata.

Zakonom o drzavnim sluzbenicima, u Republici Hrvatskoj, sluzbenicki odnos je
expresis verbis odreden kao radnopravni odnos izmedu drzavnih sluzbenika i drzave kao
poslodavca.®®® lako ¢lanica Evropske unije, Hrvatska nema posebno telo nadlezno za
selekciju drzavnih sluzbenika. Postupak selekcije koji moze da bude interni ili javni vrSi
komisija koju formira organ koji izrazi potrebu za zapoSljavanjem drzavnog sluzbenika.
Prema ¢l. 52. Zakona o drzavnim sluzbenicima Republike Hrvatske, izabrani kandidat prima
se u drzavnu sluzbu reSenjem rukovodioca organa ili sluzbenog lica kome je u opisu poslova
reSavanje o tome. ReSenje se dostavlja svim kandidatima prijavljenim na konkurs. Kandidat
koji nije zadovoljan resenjem ima moguénost da u roku od 15 dana, pocevsi od dana prijema
reSenja izjavi zalbu. Zalba se podnosi Odboru za drzavnu sluzbu. Zanimljivo je ista¢i da
hrvatski zakon predvida da se po izvrsnosti reSenja o prijemu u drZzavnu sluzbu, donosi reSenja
0 rasporedu na radno mesto za lice koje je primljeno u drZzavnu sluzbu. Lice primljeno u
drzavnu sluzbu postaje drzavni sluzbenik danom pocetka rada koji se utvrduje u reSenju o

rasporedu, a moze se odgoditi do najviSe 60 dana, o ¢emu se donosi posebno resenje.

38 C1. 50a Zakona o drzavnim sluzbenicima, Narodne novine, br. 92/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11,
49/11, 150/11, 34/12, 49/12, 37/13, 38/13 i 01/15 i CL. 16 Uredbe o raspisivanju i provedbi javnog natjecaja i
internog oglasa u drZavnoj sluzbi, Narodne novine, br. 74/10, 142/11 i 53/12.

%9 Drmi¢, A.: Sluzbenicki odnos u Hrvatskoj pravnoj regulativi, Hrvatska komparativna javna uprava, (ur.
Kopri¢ 1.), Institut za javnu Upravu, Zagreb, br. 2/2013, str. 570. Takode, Sire vidjeti: Covi¢, S., Juras, D.,
Vuckov, D.: Neka pitanja u regulaciji radnopravnog statusa drzavnih sluzbenika, Zbornik Pravnog fakulteta
Sveugilista u Rijeci, (ur. Juri¢ D.), br. 1/2015, str. 645-670 i Omajec, J.: Status drzavnih sluzbenika, Pravna
praksa i stajaliSta Evropskog suda za ljudska prava, Evropskog suda pravde i Ustavnog suda Republike
Hrvatske, Hrvatska komparativna javna uprava, (ur. Kopri¢ 1.), Institut za javau Upravu, Zagreb, br. 2/2006, str.
47-81.
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Rukovodece drzavne sluzbenike imenuje Vlada reSenjem, nakon provedenog konkursa kojeg
sama raspisuje i rezultata liste uspe$nih kandidata koje joj dostavlja Komisija za izbor.>*
Hrvatsko zakonodavstvo ne opredeljuje izric¢ito da je reSenje o prijemu u drzavnu sluzbu
upravni akt, ali zakon u €l. 63. st. 1. propisuje, da je odlucivanje o rasporedu na radno mesto
te o drugim pravima i obavezama drzavnih sluzbenika, kao i o prestanku drzavne sluzbe
upravna stvar. lako zakon govori samo o reSenju o rasporedu na radno mesto, treba stati na
stanoviSte da karakter upravne stvari a fortiori u hrvatskom pravnom poretku ima i
odluéivanje o prijemu u drzavnu sluzbu.

Na osnovu takvih zakonskih reSenja, jasno je da je za reSavanje sporova u vezi sa
postavljenjem i razreSenjem drzavnih sluzbenika nadlezan tamosnji Upravni sud. Taj sud stoji
na stanovistu da ,,Vlada Republike Hrvatske ima ovlascéenje, po prijedlogu drzavnog sekretara
Sredisnjeg drzavnog ureda za upravu, razrijesiti poloZaja nacelnika Ureda drzavne uprave u
jedinici podrucne (regionalne) samouprave prema slobodnoj ocjeni uz navodenje posebno
opravdanih razloga.“**

Citrirani stav ukazuje, da pored toga Sto akt o prijemu i rasporedu drzavnog sluzbenika
ima karakter upravnog akta preovladava i stav prakse, a $to karakteriSe sve sli¢ne solucije o
prijemu, postavljenju 1 u pojedinim slucajevima razrjeSenju drzavnog sluzbenika u zemljama
regiona, da akti koji se u takvim sluc¢ajevima donose sadrze diskrecionu ocenu. Ta diskreciona
ocena artikulisana je kroz bodovanje odnosno davanje ocena kandidatu od strane ¢lanova
konkursne komisije. Pri tome, ¢lanovi komisje su samostalni i nezavisni, gotovo ni¢im vezani
da daju ocene odnosno bodove kandidatima vodeni sopstvenim nahodenjem. Odbori drzavne
uprave za zalbe, formirani u vecini sistema kao drugostepeni organi ne ulaze u ocenu

dodijeljenu kandidatu od strane komisije.

3.4. Prava i duznosti drZzavnih sluzbenika u Republici Hrvatskoj

Kao osnovna prava drzavnih sluzbenika u Republici Hrvatskoj propisana su: (1) pravo
na rad u odgovaraju¢im uslovima; (2) pravo na platu i druga materijalna prava; (3) pravo na
jednako postupanje i jednake moguénosti napredovanja; (4) pravo na zastitu od neopravdanog
premestaja ili udaljenja s radnog mesta; (5) pravo na kandidovanje na izborima; (6) pravo na

predstavku i (7) pravo na zasitu sluzbenika koji prijavi sumnju na korupciju.

%40 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Narodne novine, br. 92/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11, 49/11,
150/11, 34/12, 49/12, 37/13, 38/13 i 01/15. Videti i Sire: Uredba o raspisivanju i provedbi javnog natjecaja i
internog oglasa u drZavnoj sluzbi, Narodne novine, br. 74/10, 142/11 i 53/12.

31 Odluka Upravnog suda Republike Hrvatske, br. Us-3464/2004 od 15.09. 2014. godine.
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Od svih navedenih, paznju svakako privla¢i pravo kandidovanja na izborima. Naime,
drzavni sluzbenik ima pravo da se kandiduje na drzavnim i lokalnim izborima pri ¢emu on
ima odredenu obavezu i odredeno pravo. Obaveza se sastoji u tome da on svojim politickim
opredeljenjem ne sme dovesti u pitanje pravilno izvrSavanje poslova koje obavlja ni
izvrSavanje naloga pretpostavljenih. Pravo drZzavnog sluzbeniak koji se kandiduje sastoji se u
tome da izbor i politicko misljenje koje drzavni sluzbenik izrazi tokom izborne kampanje,
nakon izbora ne smeju uticati na njegov status i napredovanije u drzavnoj sluzbi.**

Duznosti drzavnih sluzbenika propisane zakonom su: (1) izvrSavanje duznosti i
obaveza u skladu sa zakonom; (2) zabrana zloupotrebe ovlas¢enja; (3) duznost odbijanja
ponudenih poklona; (4) zabrana neosnovanog nagradivanja drugih drzavnih sluzbenika; (5)
duznost davanja informacija 1 obrazlozenja o upravnim poslovima;, (6) duznost
blagovremenog 1 efikasnog obavljanja poslova; (7) duznost ¢uvanja sluzbene tajne 1 zastita
privatnosti; (8) duznost stru¢nog postupanja; (9) duznost prisustva na radnom mestu; (10)
duZznost ¢uvanja poverene imovine i (11) duznost primernog ponasanja.

Obaveza je drzavnih sluzbenika i da se pridrzavaju nacela i stavova propisanih u
Etickom kodeksu drzavnih sluzbenika koji je donesen od strane Vlade. Eti¢kim kodeksom
drzavnih sluzbenika utvrdena su pravila ponasanja drzavnih sluzbenika i eticki principi na
osnovu kojih oni postupaju prilikom vrSenja sluzbene duznosti. Konkretnije, Eticki kodeks
sadrzi sledece elemente: (1) liéno ponasanje drzavnih sluzbenika koje oni moraju usvojiti; (2)
eticka nacela ponasSanja; (3) naCin postupanja drzavnih sluzbenika prema gradanima; (4) nacin
medusobnog postupanja drzavnih sluzbenika; (5) rad i zaStita poverenika za etiku; (5)
nadleznost centralnog organa drzavne uprave nad primenom Etickog kodeksa; (6) regulisanje
rada eticke komisije; (7) transparentnost etickog kodeksa i (8) posebni eticki kodeksi.**

U operacionalizaciji sluzbenicke etike i primeneni Eti¢kog kodeksa, Hrvatska je otisla
mnogo dalje od ostalih posmatranih zemalja (Madarske, Srbije, BiH i Slovenije), te je
formirala Eticku komisiju i poverenike za etiku.

Eticka komisija je nezavisan organ koji daje miSljenje o sadrzaju i nafinu primene
Etickog kodeksa te unapreduje eticka nacela i standarde u drzavnoj sluzbi. Sastoji se od Sest
¢lanova koje imenuje Vlada na period od Cetiri godine. Sastav Eticke komisije ¢ine tri ¢lana iz

sastava drzavnih sluzbenika, dva c¢lana iz reda sindikata i jedan ¢lan kao prestavnik

¥2 7akon, a i podzakonski akti ne propisuje radnopravni status drzavnih sluzbenika za vreme kandidovanja,
kampanje, uspeha ili neuspeha na izborima.

3 Sire videti: Eticki kodeks driavnih sluzbenika, Narodne novine, br. 40/11 i 13/12. Takode uporediti: Mar&eti¢,
G.: Eticki kodeksi i etika javnih sluzbenika, Hrvatska komparativna javna uprava, (ur. Kopri¢ 1.), Institut za javnu
Upravu, Zagreb, br. 13/2013, str. 499-539.
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nevladinog sektora. Pored Eti¢ke komisije, u svim drZzavnim organima postoji i Poverenik za
etiku kojeg imenuje rukovodioc organa. Duznost Poverenika za etiku je pracenje
implementacije Etickog kodeksa u u drzavnom organu, promocija etickog ponasanja u
medusobnim odnosima drzavnih sluzbenika kao i odnosima izmedu drzavnih sluzbenika i
gradana, primanje prituzbi sluzbenika 1 gradana na neeticko ponaSanje 1 postupanje
sluzbenika, provodenje postupka ispitivanja navoda prituzbe kao i vodenje evidencije o
pristiglim prituzbama te izveStavanje rukovodioca organa o provedenim postupcima o
narusavanju Etickog kodeksa. 344

Tragom navedenog, konstatujemo jedno dosta temeljno formalno-pravno i
materijalno-procesno uredenje sluzbenicke etike u sistemu drzavnih sluzbenika u Republici
Hrvatskoj. U tom smislu, moze se re¢i da etika drzavnih sluzbenika predstavlja pravom
uredeno ponaSanje koje ne predstavlja vise samo formalni 1 drustveni ve¢ potpuno pravni

institut.
3.5. Ocenjivanje i napredovanje drzavnih sluzbenika u Republici Hrvatskoj

Drzavni sluzbenici u Republici Hrvatskoj podlezu ocenjivanju jednom godisnje, s tim
da se ocenjivanje za prethodnu godinu mora zavrsiti do 28. februara tekuce godine. Ne
ocenjuju se drzavni sluzbenici koji su u prethodnoj kalendarskoj godini proveli krac¢e od Sest
meseci u drzavnoj sluzbi, kao ni sluzbenici koji su na probnom radu. Medutim, ovde treba
naglasiti da se probni rad ipak ocenjuje ali je njegova svrha drugacija, odnosno ocenjivanje
probnog rada ima za svrhu ostanak ili otpustanje iz drzavne sluzbe i ovo ocenjivanje se vrSi
po isteku probnog rada sa samo dve ocene: ,,zadovoljava“ i ,,ne zadovoljava“.

Cilj ocenjivanja je, da se drzavni sluzbenici poticu da kvalitetno 1 efikasno obavljaju
poverene poslove, postuju sluzbene duznosti, da se ponaSaju u skladu sa propisanim Etickim
kodeksom** i da se kroz sagledavanje njihovog rada i doprinosa u drzavnoj sluzbi uspostavi
kriterij za njihovo nagradivanje i napredovanje.

Predlog ocene, koji mora biti obrazlozen utvrduje neposredno pretpostavljeni drzavni
sluzbenik i dostavlja ga na uvid drzavhom sluzbeniku koji u sluc¢aju nezadovoljstva

predlogom ima pravo dati primedbu na predlog, a nadredeni sluzbenik ¢e istu primedbu

%4 Videti:  https://uprava.gov.hr/ustrojstvo/uprava-za-sluzbenicke-odnose/drzavni-strucni-ispit-789/primjeri-
pitanja-i-odgovora-za-provjeru-znanja/sluzbenicki-odnosi/kako-se-imenuje-i-koje-su-duznosti-povjerenika-za-
etiku-13716/13716, pristupljeno: 20.10. 2015. godine.

2 Sire videti: Vojkovié, Z.: Eticki kodeks drzavnih sluzbenika, Hrvatska komparativna javna uprava, (ur. Kopri¢
1), Institut za javnu Upravu, Zagreb, br. 7/2007, str. 1027-1042.
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https://uprava.gov.hr/ustrojstvo/uprava-za-sluzbenicke-odnose/drzavni-strucni-ispit-789/primjeri-pitanja-i-odgovora-za-provjeru-znanja/sluzbenicki-odnosi/kako-se-imenuje-i-koje-su-duznosti-povjerenika-za-etiku-13716/13716
https://uprava.gov.hr/ustrojstvo/uprava-za-sluzbenicke-odnose/drzavni-strucni-ispit-789/primjeri-pitanja-i-odgovora-za-provjeru-znanja/sluzbenicki-odnosi/kako-se-imenuje-i-koje-su-duznosti-povjerenika-za-etiku-13716/13716

razmotriti zajedno sa sluzbenikom ¢iji je rad predmet ocenjivanja. Ono S$to je nadalje
specificno, da se predlog ocene dostavlja svima koji su po hijerarhiji nadredeni drzavnom
sluzbeniku sve do sluzbenog lica ovlas¢enog za donosenje resSenja o oceni i da svako od lica u
hijerarhiji moZe davati primedbe.®*® Smatramo da ovakav pristup unosi veliku nesigurnost i
neobjektivnost u sistem ocenjivanja u kome moze da ucestvuje vise ocenjivaca (od uobicajeno
dva), te postupak ocenjivanja ¢ini posebno slozenim.

Ocene su Kklasifikovane u pet nivoa i to: ,izuzetan“, ,primeran“, ,uspesan®,
»,Zadovoljava“ i ,,ne zadovoljava“.

ReSenje o oceni donosi rukovodioc organa uobzirujué¢i predlog neposredno
nadredenog drzavnog sluzbenika, kao i miSljenja ostalih u hijerarhiji nadredenih sluZbenika,
izuzev ako se radi o drzavnom sluzbeniku koji je direktno potcinjen rukovodiocu kojeg
ocenjuje neposredno samo rukovodioc. Ocena podleze obrazlozZenju, a na reSenje sluzbenik
ima pravo Zalbe koju podnosi Odboru za drzavnu sluzbu.®*’

Zakon o drzavnim sluzbenicima diferencira sledece situacije u kojima se ocena uzima
u obzir: (1) potreba obazovanja drzavnih sluzbenika; (2) uslova za napredovanje; (3) uslova
za unapredenje; (4) uslova za upucivanje drzavnog sluzbenika na rad izvan drzavne sluzbe i
(5) uslova za koris¢enje pla¢enog studijskog odmora.

Postignute ocene imaju implikacije na status drzavnog sluzbenika kako pozitivno tako
I negativno. U tom smislu, ocena ,,ne zadovoljava“ implicira prestanak drzavne sluzbe ex
lege, danom izvrsnosti reSenja o ocenjivanju. Ocena ,,zadovoljava“ nalaze da se drZavni
sluzbenik upucuje na dodatno stru¢no osposobljavanje ili se premesta na drugo radno mesto
istog ili niZzeg stepena sloZenosti poslova u okviru istog stepena obrazovanja. Takode, ocena
drzavnog sluzbenika uzima se u obzir prilikom izricanja sankcije za povredu sluzbene
duznosti.

Napredovanje podrazumeva raspored drzavnog sluzbenika na vise radno mesto u
okviru iste kategorije ili prelazak u visu kategoriju radnog mesta. Napredovanje moze biti
redovno i vanredno. Redovno napredovanje drzavnog sluzbenika moze se izvrsiti pod
slede¢im uslovima: (1) ako je drzavni sluzbenik jedanput ocenjen ocenom ,izuzetan* ili
najmanje dva puta uzastopno ocenom ,,primeran“ ili najmanje tri puta uzastopno ocenom

»uspeSan® ili visom ocenom; (2) ako postoji slobodno radno mesto sistematizovano

¥ Cl. 85 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Narodne novine, br. 92/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11,
49/11, 150/11, 34/12, 49/12, 37/13, 38/13 i 01/15.

#7 Sire videti: Ratkovi¢, K.: Razvoj sustava ocjenjivanja drzavnih sluzbenika u Hrvatskoj, Hrvatska javna
uprava, (ur. Kopri¢ 1.), br. 1/2010, Hrvatski institut za javnu upravu, Zagreb, str. 13-34. Postupak i kriteriji za
ocenjivanje drzavnih sluZbenika detaljnije su propisani uredbom. Sire videti: Uredba o postupku i kriterijima
ocjenjivanja drzavnih sluzbenika, Narodne novine, br. 133/11.
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pravilnikom o unutradnjoj sistematizaciji na koje se sluzbenik moZe rasporediti i (3) ako
ispunjava uslove za raspored na radno mesto.**®

Tragom navedenog, zakljucujemo da se radi o uslovima koji se moraju kumulativno
ispuniti. Medutim, uredbom je propisano da drzavni sluzbenik koji ne ispunajva uslov radnog
iskustvana na odgovaraju¢im poslovima moze vanredno napredovati ukoliko ima
postdiplomsko obrazovanje, doktorat, naucne ili stru¢ne radove iz oblasti javne ili drzavne
uprave. Konkretno koje ¢e od ovih uslova morati ispuniti zavisi od kategorije odnosno zvanja
radnog mesta. Tako nizZi drzavni sluzbenici koji tokom drzavne sluzbe steknu visi stepen
obrazovanja mogu napredovati na radno mesto za koje je uslov propisan stepen obrazovanja
koji je naknadno stekao.3*

Ovde uocavamo resenje koje nije implementirano u Bosni i Hercegovini i Republici
Srbiji gde stepen stru¢ne spreme i nau¢ni rad drZzavnog sluzbenika nema svoju valorizaciju u
njegovom napredovanju, ¢ak ne donosi nikakve benefite drzavnom sluzbeniku ni kroz
napredovanje ni kroz drugi oblik finansijske satisfakcije. Stavise, ne postoje ni
sistematizovana radna mesta u javnoj upravi na kojima se kao uslov propisuje naucni stepen
magistra odnosno doktora nauka. Ocigledno je Republika Hrvatska primenila reSenja iz
Evropske unije 1 na taj na¢in nesumnjivo poti¢e naucni strucni rad drzavnih sluzbenika.

Najzad, zakon podrazumeva i unapredenje drzavnih sluzbenika. Unapredenje se
realizuje kroz povecanje plate drzavnom sluzbeniku o okviru istog radnog mesta. >

Uz niz identifikovanih nedostataka opisanog sistema ocenjivanja u Republici
Hrvatskoj, neki autori iznose prakti¢na zapazanja da vazeci sistem ocenjivanja nije postigao
uspeh kako u pogledu organizacijske efikasnosti tako ni u pogledu nagradivanja sluzbenika
koji pokazuju dobre rezultate rada. Uglavnhom zbog nedostatka finansijskih sredstava
pozitivne implikacije sluzbenih ocena nisu implementirane dok su negativne ocene koristene

u svrhu prestanka sluzbe.*

3.6. Odgovornost drzavnih sluzbenika u Republici Hrvatskoj

Odgovornost drzavnog sluzbenika postoji u slucaju da drzavni sluzbenik ne obavlja

poverene poslove savesno, stru¢no 1 pravovremeno te ukoliko se ne pridrzava Ustava, zakona

¥8 C1. 90 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Narodne novine, br. 92/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11,
49/]:1, 150/11, 34/12, 49/12, 37/13, 38/13 i 01/15.

39 Sire videti: Uredba o nacinima i uslovima napredovanja drzavnih sluzbenika, Narodne novine, br. 77/07 i
14/11.

%0 predvideno da se reguliSe posebnim zakonom o platama drzavnih sluzbenika koji jo§ uvek nije donesen.

%1 yideti: Ratkovi¢, K.: Op. cit., str. 31.
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i drugih propisa odnosno pravila ponasanja za vreme vrSenja sluzbe ili u vezi sa sluzbom.
Kriviéna odgovornost drzavnog sluzbenika ne iskljucuje odgovornost za povrede sluzbene
duznosti ukoliko delo koje je predmet krivicnog postupka istovremeno predstavlja povredu
sluzbene duznosti niti oslobadanje od krivicne odgovornosti pretpostavlja oslobadanje od
odgovornosti za povrede sluzbene duznosti ukoliko je poc¢injeno delo propisano kao povreda
sluzbene duznosti.

Zakon klasifikuje povrede sluzbene duznosti na lake i teSke. Lake povrede sluzbene
duznosti propisuju se zakonom, uredbom Vlade i pravilnikom o unutraSnjem redu, dok su
teSke povrede sluzbene duznosti propisuju zakonom.**?

Kao lake povrede sluzbene duznosti propisuju se: (1) ucestalo kasnjenje na posao ili
raniji odlazak s posla; (2) neopravdano kasnjenje na posao preko sat vremena dnevno; (3)
ucestalo prekoracenje vremena propisanog za odmor (pauzu) ili koris¢enje prava na odmor
(pauzu) van propisanog vremena bez opravdanog razloga; (4) napustanje radnih prostorija
tokom radnog vremena bez odobrenja nadredenog sluzbenika; (5) neuredno ¢uvanje spisa,
podataka ili druge poverene dokumentacije; (6) neopravdan izostanak s posla jedan dan; (7)
neobavestavanje pretpostavljenog sluzbenika o sprecenosti dolaska na posao u roku od 24
Casa bez opravdanih razloga; (8) ponaSanje drzavnog sluzbenika suprotno Etickom kodeksu
drzavnih sluzbenika, koje ne nanosi Stetu ugledu sluzbe; (9) neizvrSenje ili nepravovremeno
izvrSenje sluzbenih zadataka bez opravdanog razloga; (10) nesavesno ili nemarno izvrsenje
sluzbenih zadataka ili izvrSenje sluzbenih zadataka suprotno pravilima sluzbe i (11) druge
povrede sluzbene duznosti koje imaju karakter lakih povreda, a koje su propisane zakonom i
podzakonskim aktima organa.®*®

Kao teSke povrede sluzbene duznosti propisuju se: (1) neizvrSavanje, nesavesno,
nepravovremeno ili nemarno izvrSavanje sluzbenih obaveza; (2) nezakoniti rad ili propustanje
preduzimanja mera ili radnji na koje je sluzbenik ovlaS¢en radi sprecavanja nezakonitosti, (3)
davanje netacnih podataka kojima se utice na donoSenje odluka nadleznih organa ili time
nastaju druge Stetne posledice; (4) zloupotreba polozaja ili prekoracenje ovlascenja u sluzbi;
(5) odbijanje izvrSenja naloga, ako za to ne postoje opravdani razlozi; (6) neovlasc¢eno ili
neodgovorno koriS¢enje sredstava poverenih za rad ili u vezi s radom; (7) odavanje sluzbene
ili druge tajne u vezi s obavljanjem drzavne sluzbe; (8) zloupotreba obaveze drzavnog

sluzbenika na prijavljivanje opravdane sumnje na korupciju; (9) povreda prava na zastitu

2. 197 Zakona o driavnim sluzbenicima, Narodne novine, br. 92/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11,
49/11, 150/11, 34/12, 49/12, 37/13, 38/13 i 01/15.
%3 1bid., CI. 98.
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anonimnosti drzavnog sluzbenika koji prijavi opravdanu sumnju na korupciju; (10)
ogranicavanje ili uskrac¢ivanje prava utvrdenih Zakonom o drzavnim sluzbenicima sluzbeniku
koji odgovornim licima ili nadleznim organima prijavi sumnju na korupciju ili zlostavljanje
tog sluzbenika; (11) obavljanje delatnosti koja je u suprotnosti s poslovima radnog mesta ili
bez prethodnog odobrenja rukovodioca organa; (12) upotreba Kkrivotvorene isprave u cilju
ostvarivanja prava u sluzbi; (13) ponasanje suprotno Etickom kodeksu drzavnih sluzbenika,
koje nanosi Stetu ugledu sluzbe; (14) neopravdan izostanak s posla od dva do cetiri dana
uzastopno; (15) tri puta izreCena kazna za lake povrede sluzbene duznosti poCinjene u
razdoblju od dve godine; (16) otudenje te oStecenje ili uniStenje imovine drzavnog organa
namerno ili krajnjom nepaznjom, (17) dolazak na posao pod uticajem alkohola, droga ili
drugih sredstava zavisnosti ili dovodenje pod uticaj alkohola, droga ili drugih sredstava
zavisnosti za vreme radnog vremena ili odbijanje testiranja na alkohol ili droge i (18) druge
teSke povrede sluzbene duznosti koje su propisane zakonom. ¥*

Ovde uocavamo Sirok i dosta precizno odreden spektar delikata koji spadaju u teske
povrede sluzbene duznosti. Posebno je interesantno da je zakon propisao kada se smatra da je
drzavni sluzbenik pod uticajem alkohola i droga. Drzavni sluzbenik ¢e se smatrati pod
uticajem alkohola ukoliko na osnovu pretraga krvi odnosno urina ili merenjem sredstavima za
merenje u litri izdahnutog vazduha ima sadrzaj alkohola 0, 50 g/kg, odnosno odgovarajuci
iznos miligrama u litri izdahnutog vazduha. Takode, precizirano je da se prisutnost droga
utvrduje odgovaraju¢im sredstvima i uredajima odnosno lekarskim pregledom ili analizom
krvi odnosno urina.

O lakim povredama sluzbene duznosti odlucuje rukovodioc organa, ako posebnim
zakonom nije drugacije odredeno. O teSkim povredama sluzbene duZnosti odlucuje
Sluzbenicki sud u prvom stepenu, a drugom stepenu Visi sluzbenicki sud, ako posebnim
zakonom nije drugacije propisamo.355

Nakon provedenog postupka utvrdivana povrede sluZbene duznosti,®° drZavnom
sluzbeniku, mogu se izre¢i sledece sankcije, za lake povrede sluzbene duznosti: (1) usmena

opomena; (2) pismena opomena; (3) pismena opomena sa upisom u li¢ni karton drzavnog

4 Ibidi., C1. 99.

%5 Sluzbenicki sudovi su formirani u Zagrebu, Rijeci, Osjeku i Splitu, dok Visi sluzbenicki sud pstoji u Zagrebu.
Sire videti: Odluku o ustrojavanju sluzbenickih sudova i Viseg sluzbenickog suda, Narodne novine, br. 20/02.
Takode videti: Juras, D.: Sudska zaStita prava drzavnih sluzbenika u disciplinskom postupku, Hrvatska i
komparativna javna uprava, (ur. Kopri¢ 1.), br. 13/2013, Institut za javnu upravu, Zagreb, str. 541-568.

%8 postupak zbog povrede sluzbene duznosti propisan je samo zakonom i to C1. 102-109. Podzakonska materija
nije predvidena niti se konkretizuje formiranje disciplinske komisije za lake povrede sluzbene duZnosti.
Teorijski, $ire videti: Drmi¢, A.: Vrste povreda sluzbene duZnosti i disciplinske sankcije, Hrvatska komparativna
javna uprava, (ur. Kopri¢ 1.), Institut za javnu Upravu, Zagreb, br. 3/2010, str. 771-797.
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sluzbenika 1 (4) nov€ana kazna u visini do 10% plate sluzbenika isplacene u mesecu kada je
kazna izreCena, dok za teske povrede sluzbene duznosti zakon predvida sledece sankcije: (1)
novcéana kazna na period jednog do Sest meseci, u mese¢nom iznosu od 10 do 20% ukupne
plate isplacene sluzbeniku u mesecu u kojem je kazna izrecena; (2) premestaj na drugo radno
mesto niZe sloZenosti poslova istog stepena obrazovanja i (3) prestanak drzavne sluzbe.

O izrecenoj sankciji donosi se reSenje na koje drzavni sluzbenik ima pravo zalbe. Za
laku povredu zalba se ulaze Sluzbenickom sudu, a za teSku Visem sluzbenickom sudu.

Zakon predvida i udaljenje drzavnog sluzbenika iz drzavne sluzbe u slu¢ajevima kada
je protiv njega pokrenut krivicni postupak ili postupak zbog teSke povrede sluzbne duznosti, a
povreda je takve naravi da bi dalji ostanak drzavnog sluzbenika u sluzbi dok traje postupak
mogao nastetiti interesima sluzbe. Obavezno udaljenje se izriCe za drzavne sluzbenike
osumnjic¢ene za dela korupcije kao i za one drzavne sluzbenike kojima je odreden pritvor. O
udaljenju drzavnog sluzbenika, rukovodilac organa donosi reSenje na koje postoji mogucnost
izjavljivanja Zalbe nadleznom sluzbeni¢kom sudu u roku od 15 dana od dana dostavljanja.
Zalba ne odlaZe izvrienje, a po istoj Sluzbneicki sud je duzan da postupi u roku od 15 dana od
dana prijema zalbe. Odluka sluzbeni¢kog suda o zalbi je izvrsna danom dostavljanja reSenja
stranci.

Sude¢i po prikazanim odredbama, disciplinska odgovornost drzavnih sluzbenika u
Republici Hrvatskoj propisana je prema upravhom umesto po preovladujuéem
kriviénoprocesnom modela. Valja napomenuti, da veliki deo zemalja Evropske unije Koristi
krivi¢noprocesni umesto upravnog modela disciplinske odgovornosti drZzavnih sluzbenika. Uz
zamerku da su rokovi zastare dosta kratki, pogotovo u pokretanju disciplinskog postupka i
dostavljanju pismena, Sto pogoduje mogucoj zloupotrebi procesnih nacela, smatramo da
Republika Hrvatska ima dobro ureden sistem disciplinske odgovornosti te da slican sistem

nalazimo kod veceg broja uredenih evropskih zemalj a.>’

%7 Uporediti: Drmi¢, A.: Uredenje disciplinske odgvornosti drzavnih sluzbenika i disciplinski postupak,
Hrvatska i komparativna javna uprava, (ur. Kopri¢ 1.), br. 10/2010, Institut za javnu upravu, Zagreb, str. 1014-
1015.
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3.7. Prestanak radnog odnosa drzavnih sluzbenika u Republici Hrvatskoj

Radni odnos drzavnom sluzbeniku u Republici Hrvatskoj prestaje pod slede¢im
okolnostima: (1) sporazumom; (2) istekom roka na koji je zasnovana; (3) otkazom; (4) po sili
zakona — ex lege i (5) pod drugim zakonom propisanim uslovima.**®

Radni odnos prestaje drzavhom sluzbeniku pisanim sporazumom izmedu njega i
rukovodioca drzavnog organa i to danom koji se utvrduje u sporazumu.

Prestanak radnog odnosa protokom roka na koji je zasnovan odnosi se na sluzbenike
koji su zaposleni na odredeno vreme, ukoliko njihov radni odnos ne prestane ranije na drugi
zakonom propisan nacin.

Prestanak radnog odnosa nastupa i otkazom bilo od strane poslodavca ili od strane
drzavnog sluzbenika. Najces¢e otkaz od strane poslodavca nastupa u slucaju da drzavni
sluzbenik nije zadovoljio na probnom radu. Ukoliko otkaz daje drzavni sluzbenik, otkaz mora
biti u pisanoj formi. Zakon o drzavnim sluzbenicima propisuje i institut vanrednog otkaza.

Vanredni otkaz moze imati dva oblika. Vanredni otkaz bez pisanog upozorenja i
vanredni otkaz uz prethodno pisano upozorenje.

Vanredni otkaz bez prethodnog pisanog upozorenja rukovodilac organa drZavne
uprave daje sluzbeniku u slucajevima kada je on izvrSio narocCito teSku povredu sluzbene
duznosti koja ima obelezja korupcije, koja ima teSke materijalne posledice i koja dovodi u
pitanje zivote 1 integritet gradana.

Prethodno pisano upozorenje izdace se drzavnom sluzbeniku koji dovodi u pitanje
redovno izvrSavanje obaveza drzavnog organa kada se drzavnom sluzbeniku ostavlja rok da
otkloni nepravilnosti u radu. Ukoliko se drzavni sluzbenik oglusi o prvo pisano upozorenje,
rukovodioc ¢e mu izre¢i 1 drugo pisano upozorenje sa rokom otklanjanja na jo§ mesec dana.
Nepostovanje drugog pisanog upozorenja implicira izdavanjem reSenja o otkazu. Na reSenje o

otkazu, sluzbenik ima pravo Zalbe Odboru za drzavnu sluzbu.***

%8 |ako je u Zakonu o drzavnim sluZbenicima vazeéem u Republici Hrvatskoj propisan termin prestanak drzavne
sluzbe, radi konzistentnosti materije koristimo se terminom prestanak radnog odnosa, koji figurira u veéini
zakona u regionu. Medutim, smatramo da je korektniji termin drzavana sluzba ili sluzbenicki status buduci da
drzavni sluzbenici vrse drzavnu sluzbu i imaju status, a ne odnos, §to potvrduje i citirana sudska praksa. Radni
odnos je termin je pojam koji je imanentan radnicima zaposlenim u nedrzavnom sektoru, a ¢&iji je status regulisan
normama opsteg rezima radnih odnosa sadrzanim u Zakonu o radu. Konstatacija koja je u svakom slucaju
odrziva je da prestankom drzavne sluzbe drzavnim sluzbenicima prestaje i status drzavnih sluzbenika, odnosno
drugactije reeno prestaje im radni angazman, uobi¢ajenom terminologijom re¢eno — radni odnos.

9. Cl. 136.a Zakona o drzavnim sluzbenicima, Narodne novine, br. 92/05, 142/06, 77/07, 107/07, 27/08, 34/11,
49/11, 150/11, 34/12, 49/12, 37/13, 38/13 i 01/15.
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Postoji nekoliko slucajeva kada drzavnom sluzbeniku prestaje radni odnos po sili
zakona. Izmedu ostalih, to je smréu, zatim kada je osuden na bezuslovnu zatvorsku kaznu
duze od Sest meseci, kada mu je izrecena disciplinska sankcija prestanka drzavne sluzbe kao
posledica teSke povrede sluzbene duznosti i dr.

Najzad, vazno je napomenuti da radni odnos drzavnim sluzbenicima u Republici
Hrvatskoj prestaje silom zakona i kada navrSe 65 godina Zivota i najmanje 15 godina
penzijskog staza — poslednjeg dana godine u kojoj su ostvareni ti uslovi. Sli¢nu odrednicu
nalazimo i u Zakonu o penzijskom osiguranje,®® s tim $to postoji diferencirana granica
shodno kalendarskoj godini u kojoj se penzija ostvaruje, dok je prema Zakonu o drzavnim
sluzbenicima koji je lex specialis ova granica za drzavne sluzbenike fiksna Sto ih i u ovom

slu¢aju izdvaja iz opsteg reZzima radnih odnosa.

3.8. Sluzbenici lokalne i podrucne (regionalne) samouprave u Republici Hrvatskoj

U analizi ove teme, najpre treba istaci, da je sluzbenicki sistem lokalne i podruéne
(regionalne) samouprave veoma sloZen bududi i da je sama organizaciona struktura lokalne i
podrucne (regionalne) samouprave slozena. Naime, Republika Hrvatska danas ima 555
jedinica lokalne samouprave, od ¢ega 428 opstina, 127 gradova, 20 Zupanija i Grad Zagreb
koji ima status glavnog grada, grada, a i Zupanije. Ukljucujuéi Zupanije i grad Zagreb, lokalna
1 podru¢na (regionalna) samouprava u Republici Hrvatskoj obuhvataju 576 jedinica, Sto je
prema evropskim standardima i preporukama za organizaciju lokalne samouprave koji se
referiraju na broj stanovnika i povrSinu teritorije, a prvenstveno s aspekta broja stanovnika
predimenzionisano. %

U organizacionom aspektu, a Sto se svakako odrazava na sluzbenic¢ki sistem, uocava se
razlika izmedu gradova. Tako, gradovi preko 35.000 stanovnika imaju status velikih gradova

(takvih je 15 bez Zagreba) i njihove samoupravne nadleznosti su proSirene na dve dodatne

%0 Uporediti: CI. 33 Zakona o mirovinskom osiguranju, Narodne novine, br. 157/13, 151/14, 33/15 i 93/15.

%! prema evropskim standardima, opstina kao osnovna teritorijalna jedinica lokalne samouprave treba da ima do
10.000 stanovnika i da obuhvata povrSinu od 10 do 50 kvadratnih kilometara. Videti: Mili¢evi¢, N. i drugi,
Lokalna i regionalna samouprava u BiH, Centar za promociju civilnogdrusStva, Sarajevo, 2002, str. 194. takode
uporediti: Pavi¢, Z.: Tipovi jedinica lokalne samouprave, Hrvatska javna uprava, (ur. Koprié 1.), br. 4/2002,
Institut za javnu upravu, Zagreb, str. 21-45., Kopri¢, 1.: Djelokrug lokalne i podrucne (regionalne) samouprave,
Hrvatska javna uprava, (ur. Kopri¢ 1.), br. 1/2005, Institut za javnu upravu, Zagreb, str. 35-79., IvaniSevi¢, S.:
Teritorijalna osnova lokalne samouprave — opéa nacela teritorijalne podjele te wvjeti i faktori koji je
determiniraju, Hrvatska javna uprava, (ur. Kopri¢ 1.), br. 7/2007, Institut za javnu upravu, Zagreb, str. 61-116.
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delatnosti: odrZzavanje javnih puteva i izdavanje urbaniti¢kih i gradevinskih dozvola te drugih
akata vezanih za gradenej i prostorno uredenje.>*

Poslove iz nadleznosti upravnih organa jedinica lokalne i podrucne (regionalne)
samouprave (u daljem tekstu lokalne jedinice) obavljaju sluzbenici i namestenici.

Sluzbenici su lica koja u upravnim organima lokalnih jedinica kao redovno zanimanje
obavljaju poslove iz samoupravnog delokruga lokalnih jedinica kao i poslove drzavne uprave
poverene tim jedinicama, u skladu s Ustavom i zakonom.

Sluzbenici su i lica koje u upravnim organima lokalnih jedinica obavljaju opste,
administrativne, finansijsko-planske, materijalno-finansijske, racunovodstvene, informaticke i
druge stru¢ne poslove.

Namestenici su lica koja u upravnim organima lokalnih jedinica obavljaju pomo¢no-
tehnicke i ostale poslove Cije je obavljanje potrebno radi blagovremenog i nesmetanog
obavljanja poslova iz delokruga upravnih organa lokalnih jedinica.*®

Ovde nalazimo gotovo identi¢ne definicije, kod sluzbenika, pretezno organizacionog
karaktera i kod nameStenika (organizaciono-funkcionalnog) karaktera, kakve imamo i kod
definisanja drzavnih sluzbenika u Zakonu o drZzavnim sluzbenicima.

Radna mesta sluzbenika lokalne jedinice razvrstavaju se u kategorije, potkategorije i
nivoe potkategorija prema standardnim merilima. Standardna merila za razvrstavanje su:
stru¢no znanje, slozenost poslova, samostalnost u radu, stepen saradnje sa drugim organima i
komunikacije sa strankama i stepen odgovornosti i uticaj na donosenje odluka.>*

Radna mesta u lokalnim jedinicama razvrstana su u sledece kategorije: (1) radna mesta
I. kategorije — radna mesta koja ukljucuju ovlastenja i odgovornosti za upravljanje upravnim
organom ili unutraSnjom organizacionom jedinicom; (2) radna mesta Il. kategorije — radna
mesta koja obuhvataju obavljanje izvr$nih poslova za koje su potrebna posebna stru¢na i
specijalisti¢ka znanja, sposobnosti i vestine; (3) radna mesta III. kategorije — radna mesta koja
obuhvataju izvrSavanje jednostavnijih i uglavnom rutinskih upravnih, administrativnih i
stru¢nih poslova sluzbenika i (3) radna mesta IV. kategorije — radna mesta namestenika koja

obuhvataju organizovanje pomoc¢no-tehnickih poslova, nadzor nad njihovim provodenjem i

%2 Kopri¢, 1.: Stanje lokalne samouprave u Hrvatskoj, Hrvatska javna uprava, (ur. Koprié¢ L), br. 3/2010, Institut
za javnu upravu, Zagreb, str. 670. O organizacionim problemima lokalne i podru¢ne (regionalne) uprave u
Republici Hrvatskoj kontinuirano se vode nau¢ne, struéne, a najvise politicke rasprave. Za sada je ovo pitanje
dominantno na terenu politike. U pogledu naucno-strucne analize videti: Analiticka podloga za ucinkovitu
decentralizaciju u Hrvatskoj, studija, (voditeljica projekta Jurlina Alibegovi¢ D.), Ekonomski institut, Zagreb,
2010.

%3 C1. 2 Zakona o sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne
novine, br. 86/2008 i 61/2011.

%4 Identi¢ni parametri kao i kod drzavnih sluzbenika.
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pruzanje podrske namesStenicima u obavljanju poslova, te neposredno izvrSavanje pomoc¢no-
tehnigkih poslova.*®

Nadalje, svaka navedena kategorija mesta ima potkategorije. U tom smislu, prva
kategorija ima sledece potkategorije: glavni rukovodioc, visi rukovodioc i rukovodioc. Druga
kategorija obuhvata slede¢e potkategorije: visi savetnik — specijalista, visi savetnik, savetnik i
visi strucni saradnik. Tre¢a kategorija sadrzi sledece potkategorije: strucni saradnik, visi
referent i referent. Cetvrta kategorija se sastoji od dve potkategorije: nameStenici |I.
potkategorije i namestenici 1l. potkategorije.

U radnim mestima |. kategorije, koja se, kako smo naveli, odnose na rukovodioce
upravnih organa i unutrasnjih organizacionih jedinica, uredba predvida kriterij stru¢ne spreme
magistra struke ili struénog specijalistu pri ¢emu je vidljivo, da je Republika Hrvatska za
odredena mesta Cak 1 na nivou lokalne i1 regionalne samouprave usvojila praksu i standarde
Evropske unije 1 vecine njenih zemalja te na taj nacin stimulisala nau¢no i strucno
usavrsavanje javnih sluzbenika.

O prijemu u sluzbu, prestanku sluzbe, rasporedu na radno mesto, pravima i obavezama
sluzbenika lokalne jedinice, nacelnik upravnog organa ili ovlaséeno sluzbeno lice donosi
reSenje. Na navedeno reSenje sluzbenik ima pravo uloziti zalbu opsStinskom nacelniku,
gradonacelniku odnosno Zupana u roku od 15 dana od dana dostavljanja reSenja. Rok za
odgovor na zalbu navedenih instanci je 30 dana od dana prijema zalbe. U slucaju da sluzbenik
ne bude zadovoljan reSenjem po Zalbi protiv istog moZe pokrenuti upravni spor.

Kada je u pitanju imenovanje i razreSenje nacelnika upravnih organa te druga prava i
obaveze vezano za njihov status, reSenje donosi opstinski nacelnik, gradonacelnik odnosno
zupan. Na resenje nije moguce uloziti zalbu ali je moguée pokrenuti upravni spor.

Sledstevno navedenom, akti kojima se reSava o statusu sluzbenika lokalne jedinice
imaju karakter upravnih akata tj. pojedina¢nih pravnih akata uprkos zakonskoj normi
sadrzanoj u Cl. 17, st. 3 Zakona 0 sluzbenicima i namjeStenicima u lokalnoj i podruénoj
(regionalnoj) samoupravi, koji glasi: ,,postupak provodenja javnog konkursa do donosenja
reSenja o prijemu u sluzbu nije upravni postupak u smislu zakona kojim se ureduje opsti

upravni postupak®. 3

%5 C1. 5 Uredbe o klasifikaciji radnih mjesta u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne novine,
br. 74/10 i 125/14.

%8 (1. 17 Zakona o sluzbenicima i namjestenicima u lokalnoj i podrucnoj (regionalnoj) samoupravi, Narodne
novine, br. 86/2008 i 61/2011.
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U pogledu prijema, prestanka sluzbeniCkog odnosa, ocenjivanja, napredovanja,
odgovornosti, usavrSavanja i dr., na sluzbenike lokalnih jedinica primenjuju se gotovo
identi¢na reSenja kao i kod drzavnih sluzbenika, te o tome ne¢emo posebno pisati.

Najve¢i deo autora koji se bave proucavanjem lokalne samouprave u Republici
Hrvatskoj, osvréuci se na sluzbenike lokalnih jedinica istiCe da oni predstavljaju zajedno sa
organizacionim pristupom u projektovanju same lokalne samouprave najslabiju kariku
sistema. U tom smislu, isticu da centralna vlast kroz postoje¢i zakonski okvir odrzava slabe
lokalne kapacitete, naglasavajuci i veoma veliki znacaj lokalnih politi¢kih vlasti na izbor
sluzbenika lokalne zajednice. Problem je i u tome Sto lokalni sluZzbenici imaju gotovo
identi¢an status sa drzavnim sluzbenicima u formalnom i stvarnom pogledu, a da regulacija
od strane drzave biva izazvana ponasanjem lokalnih sluzbenika koji ne poznaju prirodu same
lokalne samouprave kao samostalne drustvene institucije 1 delomi¢no nezavisne od centralne
vlasti. Kopri¢, nadalje vidi probleme 1 u njthovom obrazovanju, stru¢noj spremi, mogucénosti
usvajanaja informatickih znanja i tehnologija, starosnoj dobi pa i nasledenom mentalitetu iz
minulog sistema.*®’

Sli¢no misljenje nalazimo i kod Marceti¢eve koja tvrdi da hrvatsku javnu upravu kao i
vecéinu postsocijalistickih uprava odlikuje visok stepen politizacije i manjak profesionalizma
javnih sluzbenika. Nedostatak adekvatnog obrazovanog profila primecuje se posebno kod
sluzbenika lokalnih jedinica kao i visok stepen politizacije prilikom njihovog izbora te ne
postojanje adekvatnog sistema obrazovanja i usavrsavanja. 3

U sklopu predlaganja mera za modernizaciju uprave u Hrvatskoj, kao mere koje bi
obuhvatile personalni aspekt, Kopri¢ istiCe: uspostavljanje pouzdane evidencije drzavnih
sluzbenika; stru¢no usavrsavanje i redukaciju sluzbenika; upravno obrazovanje visoke stru¢ne
spreme za upravne generaliste; placanje i napredovanje sluzbenika prema ucincima i kvalitetu
rada; antikorupcijske mere i1 razvoj etike javnih sluzbenika i1 razvoj preduzetnicke kulture u

javnoj upravi.®®

%7 Kopri¢, 1.: Lokalna samouprava u Hrvatskoj: Pokvarena igracka u rukama politike, 1. Forum za javnu
upravu, Tema: Lokalna samouprava i decentralizacija, (ur. ZakoSek N.), Fondacija Friedrich Ebert i Institut za
javnu upravu, Zagreb, 2012, str. 7-27.

%8 Marceti¢, G.: Upravljanje ljudskim potencijalima u javnoj upravi, Drustvrno veleugiliite u Zagrebu, Zagreb,
2007, str. 300 i 307.

%9 Kopri¢, 1.: Mjere za modernizaciju uprave u Hrvatskoj, Javna uprava — nastavni materijali, (ur. Kopri¢ L),
Drustveno veleuciliste u Zagrebu i Pravni fakultet u Zagrebu, Zagreb, 2006, str. 370-373.
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4. POLOZAJ SLUZBENICKOG SISTEMA U REPUBLICI SRBIJI

4.1. Razvoj sluzbenickog sistema u Republici Srbiji

Razvoj sluzbenickog sistema u Republici Srbiji okarakterisan je nizom faktora.
Vazno je ista¢i samo neke od njih: drzavno i drustveno uredenje Srbije kao samostalne drzave
1 u sastavu razliCitih zajednica; tradicija sluzbenickog zanimanja; istorijski cinioci;
kulturoloski aspekti poimananja drzavne 1 javne sluzbe; razvijeni posebni sluzbenicki rezimi u
oblasti odbrane i bezbednosti i integracioni procesi i zahtevi koji ih prate. Ovi poslednji
pomenuti posebno dolaze do izrazaja u danasnjem vremenu i artikulisani su kroz politicku
opredeljenost Republike Srbije da zapoéne pregovore i pristupi Evropskoj uniji.*”® Kako smo
u istorijskom osvrtu na razvoj sluzbenickog sistema ukazali na bitne periode i prekretnice u
poimanju javne sluzbe i javnih sluzbenika na naSim prostorima, koji je obuhvatio i Srbiju u
razli¢itim drzavnim zajednicama, u ovom osvrtu ukazaéemo samo na neke specificnosti koje
su pratile evoluciju sluzbeni¢kog sistema Republike Srbije.

U sastavu nekadasSnje jugoslovenske zajednice Srbija je imala republicki sluzbenicki
sistem koji je bio uskladen sa saveznim propisima. Prema zakonodavstvu koje se zadrZalo na
snazi do 1991. godine javni sluzbenici bili su radnici u organima uprave. Prava, duznosti i
odgovornosti radnika ostvarivala su se u radnim zajednicama, pri ¢emu su ta prava bila
tretirana kao poseban oblik ostvarivanja jedinstvenog sluzbeni¢kog odnosa, sli¢éno kao
ostvarivanje prava u privrednoj sferi.®”* Prema tim zakonskim resenjima postojale su dve
kategorije radnika u organima uprave i to rukovodeéi radnici i radnici sa posebnim
ovlas¢enjima i odgovornostima.

Posebno regulisanje poloZaja drzavnih sluzbenika u Srbiji izvrSeno je donoSenjem
Zakona o radnim odnosima u drZavnim organima iz 1991. godine.*”? lako je za sluzbenike
konstituisao poseban sluzbenicki rezim, zamerke na ovaj zakon su se odnosile na
nedoslednost u pogledu jasnih kriterija za izbor rukovodec¢ih drzavnih sluzbenika sto je dalo
prostora politizaciji ovih struktura te nemoguénost potpunog uvodenja merit sistema. Takode,
navedeni zakon nije uspostavio specificne obaveze, prava i odgovornosti drzavnih sluzbenika

te principe zasnivanja njihovog radnog odnosa. Medutim, usled ocigledno nedostatka

370 Uporediti: Strategija reforme drzavne uprave u Republici Srbiji, oktobar 2004, str. 41-42. Takode uporediti:
Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 9/14 i 42/14.

1 petrovi¢, M., Vlatkovié, M.: Zakon o drzavnoj upravi sa komentarom, Sluzbeni glasnik SR Srbije, Beograd,
1990, str. 113-162, navedeno prema: Vlatkovi¢, M.: Sluzbenic¢ko pravo, Besjeda i BLC, Banja Luka, 2009, str.
64.

%72 Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 48/91, 44/98, 49/99, 34/01 i 39/02.
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politicke volje ovaj zakon se odrzao gotovo deceniju i po na snazi, konkretnije sve do 2005.
godine kada je u snaznom reformskom zamahu, uz konsultacije, saradnju pa i monitoring
partnerskih zemalja iz Evopske unije (posebno Slovenije) te organizacije SIGMA, donesen
potpuno novi zakon, danas vaZze¢i — Zakon o drzavnim sluzbenicima iz 2005. godine®” o
¢ijim komponentama ¢e biti rasprave u nastavku ovog rada.

Smatra se da je pomenutim zakonom u drzavnu sluzbu uveden merit sistem.
Postoje¢im normama zadovoljen je interes drzavnih organa, drzavnih sluzbenika i drustva u
celini na nacin zastupljen u svim savremenim drugtvima.>™

Kao najzanacajniji doprinos reformi sluzbenickog sistema provedenoj u Srbiji u
periodu od 2005. do 2007. godine, smatra se uspsotavljanje novih procedura kod selekcije
personala odnosno uspostavljanje karijernog sluzbenickog sistema utemeljenog na
napredovanju na osnovu zasluga, objektivnom ocenjivanju i stru¢nom usavrSavanju drzavnih
sluzbenika. Potpuno novim zakonskim i podzakonskim propisima u oblasti drzavnih
sluzbenika utvrdena je razlika izmedu politickih i profesionalnih (nepoliti¢kih) radnih mesta u
drzavnoj upravi. U tom smislu, ministri i drzavni sekretari postali su jedini politicki
funkcioneri koji se imenuju na mandat i ¢iji je mandat vezan za mandat Vlade, dok sva ostala
lica potpadaju pod kategoriju drZzavnih sluzbenika i mogu se u drzavnu upravu postaviti
isklju¢ivo konkursom prema zakonom propisanim procedurama. 375

Uprkos nesumnjivim prednostima u odnosu na prethodna reSenja, dosadasnaja veé
decenijska primena ovog zakona dovela je neke njegove principe i doslednosti u pitanje
posebno u domenu selekcije drzavnih sluzbenika gde nedostaju metodi i tehnike izbora
sluzbenika, neadekvatan sistem nagradivanja u praksi, zatim ipak neizbezna politizacija

kadrova i dr.3®

4.2. Pojam drzavnih sluzbenika u Republici Srbiji

Shodno postojeéem pozitivnopravnom zakonodavstvu u Republici Srbiji, drzavni

sluzbenici su jedina kategroija javnih sluzbenika budu¢i da zaposleni u jedinicama organa

$73 Kod ovog zakona primeéujemo dosta dug period izmedu usvajanja i stupanja na snagu (vacatio legis).

3% Kuli¢, Z.: Sluzbenicko pravo, Univerzitet Megatrend, Beograd, 2009, str. 117.

% Longar, Z.: Depolitizacija i profesionalizacija uprave u Republici Srbiji, Zbornik radova Pravnog fakulteta
Univerziteta u Novom Sadu, (ur. Draki¢ D.), br. 4/2013, str. 189.

36 Anti¢, A.: Uticaj merit sistema na radnopravni poloZaj drzavnih sluzbenika u svetlu sluzbenicke politike u
Republici Srbiji, Pravna rije¢, Gasopis za pravnu teoriju i praksu, (ur. Kuzmanovié¢ R.), br. 42/2015, Udruzenje
pravnika Republike Srpske, Banja Luka, 2015, str. 614-616.
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lokalne samouprave kao i zaposleni u javnim preduzefima i ustanovama nisu drZavni
sluzbenici.

Prema Zakonu o drzavnim sluzbenicima Republike Srbije, drzavni sluzbenik je lice
¢ije se radno mesto sastoji od poslova iz delokruga organa drzavne uprave, sudova, javnih
tuZilaStava, Republickog javnog pravobranilastva, sluzbi Narodne skupStine, predsednika
Republike, Vlade, Ustavnog suda i sluzbi organa ¢ije ¢lanove bira Narodna skupstina ili s
njima povezanih opstih pravnih, informatickih, materijalno-finansijskih, racunovodstvenih i
administrativnih poslova.*”” Interesantno je da odmah u narednom stavu Zakon propisuje ko
nije drzavni sluzbenik, naglasavaju¢i da drzavni sluzbenici nisu narodni poslanici, predsednik
Republike, sudije Ustavnog suda, ¢lanovi Vlade, sudije, javni tuzioci, zamenici javnih
tuzilaca i druga lica koja na funkciju bira Narodna skupstina ili postavlja Vlada i lica koja
prema posebnim propisima imaju poloZaj funkcionera.®"®

Najzad, u stavu 3, citiranog ¢lana, pomenuti zakon definiSe namestenika kao lice ¢ije
radno mesto sadrzi pretece pomoc¢no-tehnicke poslove u drzavnom organu. Uo¢avamo, da je
navedeno odredenje dosta Sturo i zakonodavac ga obrazlaze stavom da su poslovi drzavnog
sluzbenika vezani za vrSenje vlasti dok su nameStenici angazovani na sprednim poslovima i
time se njihov poloZaj priblizava poloZaju lica zaposlenih u privatnom sektoru. Misljena smo
da navedeno daje povoda unutrasnjim medusobnim antagonizmima izmedu ove dve
kategorije lica.*™

Ovako formulisana definicija drzavnog sluzbenika nije utemeljena na svim
elementima sluzbnicke funkcije jer je ¢vrsto i iskljuivo vezana za organizacioni aspekt
uprave odnosno radno mesto koje se sastoji od poslova iz delokruga razli¢itih organa. Iz
ovakvog odredenja ne vidi se stalnost sluzbenicke funkcije niti profesionalnost njihovog
zanimanja, Sto danas predstavlja glavna obelezja vecine sluzbenickih sistema modernih
drzava kao i sluzbeni¢kog sistema Evropske unije.*®*® Zakonom o drzavnim sluZbenicima nije
regulisan polozaj drzavnih sekretara i posebnih savetnika ministara koji i nisu drzavni
sluzbenici. Njihov status regulisan Zakonom o drzavnoj upravi. Posebni savetnici odgovorni
su li¢no ministru koji ih postavlja i razreSava bez propisanih kriterija kako u pogledu stru¢ne
spreme tako i u pogledu radnog iskustva i stru¢nih sposobnosti te nemaju ograncenja u

pogledu politickog delovanja. Ugovorom kao aktom gradanskog prava se reguliSu prava i

ST C1 2 Zakona o driavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 79/2005, 81/2005, 83/2005,
64/2007, 116/2008, 104/2009 i 99/2014.

® Ibid., CI. 2, st. 2.

379 Sire videti: Vlatkovi¢, M., Brkovi¢, R., Urdarevi¢, B.: Sluzbenicko pravo, Dosije studio, Beograd, str. 229-
131

%80 Uporediti: Milenkovi¢, D.: Javna uprava, odabrane teme, FPN i Cigoja $tampa, Beograd, 2013, str. 331.
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obaveze tih lica. Budu¢i da se oni nalaze u samom vrhu ministarstava, postavlja se pitanje
njihovog odnosa sa drzavnim sluzbenicima u pogledu eventualnog izdavanja zadataka,
hijerarhijskog odnosa i profesionalne saradnje uopste.*®

Zakon o drzavnim sluzbenicima primenjuje se na lica koja su zaposlena u organima
drZzavne uprave, organima pravosuda, sluzbama Narodne skupstine, sluzbama organa ¢ije
Clanove bira Narodna skupstina, zatim sluzbama Vlade, predsednika Republike i Ustavnog
suda. Pod organima drzavne uprave podrazumevaju se ministarstva, posebne organiacije,
organi uprave u sastavu ministarstava ali i stru¢ne sluzbe upravnih okru ga.382

U pogledu primenjenog zakonodavstva, pored Zakona o drZzavnim sluzbenicima, na
status drzavnih sluzbenika propisana je i supsidijarna primena Zakona o radu kao i Posebnog
kolektivnog ugovora za drzavne organe. U pogledu nameStenika prvenstvo primene ima opsti
propis o radu i poseban kolektivni ugovor za drzaven organe ukoliko Zakonom o drzavnim
sluzbenicima ili posebnim zakonom nije drugacije propisano. Medutim, u Zakonu o drzavnim
sluzbenicima uo¢avamo i jednu neuobicajenu situaciju u kojoj ovaj zakon postaje supsidijaran
u odnosu na neke druge zakone, a ti¢e se statusa drzavnih sluzbenika. Naime, ako je neko
pitanje odnosno odnos ureden posebnim zakonom drugacije u odnosu na Zakon o drzavnim
sluzbenicima, zbog prirode poslova u odredenoj upravnoj oblasti odnosno poslova koje
pojedini drzavni organ obavlja (sudovi, tuzilastva, zavodi za izvrSenje krivicnih sankcija i dr.)
primenice se konkretan poseban zakon, a tek nakon njega Zakon o drzavnim sluzebnicima.
Navedeno govori o dvostrukoj pravnoj prirodi Zakona o drZzavnim sluzbenicima koji je u

odredenim situacijama lex specialis, a u drugim lex generalis.

4.3. Klasifikacija drzavnih sluzbenika u Republici Srbiji

Zakonom o drZavnim sluzbenicima u Republici Srbiji propisana je podela na

polozajna i izvrSilacka radna mesta drzavnih sluzbenika.

%1 U pogledu ovog pitanja interesantno je sagledati neka uporedna resenja. Tako, u Republici Madarskoj svako
ministarstvo ima dva drzavna sekretara. Jednog administratvnog koji je drzavni sluzbenik i jednog politickog
drzavnog sekretara koji je zamenik ministra i nema status drzavnog sluzbenika. Politi¢ki sekretar predstavlja
ministarstvo u Parlamentu dok administrativni sekretari u plenarnim sednicama razmatraju i usagladavaju
materijale pre sednica Vlade. Takode razvijena je i kontinuirana saradnja izmedu politickog i administrativnog
sekretara. Videti: Baka, A. B.: The Framework for Public Management in Hungary in: Innovations in public
management: Perspectives from East and West Europe (editors:Verheijen T., Coombes D.), Cheltenham, 1998,
p. 128-137. U Velikoj Britaniji i Svedskoj politicki savetnici zakonom su uredeni kao posebna kategorija
drzavnih sluzbenika.

%2 Damjanovié, J., Mileti¢, E., Achim Roll, H., Purg Korade, S.: Sistem drzavnih sluzbenika u Republici Srbiji,
zbirka propisa sa komentarima, (Ur. P. Mikli¢), DIAL, Beograd, 2006, str. 12.

%3 Vlatkovi¢, M., Brkovi¢, R., Urdarevié, B.: Op. cit., str. 132-133.
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Polozajna mesta drzavnih sluzbenika su: pomoc¢nik ministra; sekretar ministarstva;
direktor organa uprave u sastavu ministarstva; pomoc¢nik direktora organa uprave u sastavu
ministarstva; direktor posebne organizacije; zamenik i1 pomoénik direktora posebne
organizacije; direktor sluzbe Vlade; zamenik i pomo¢nik direktora sluzbe Vlade; zamenik i
pomoc¢nik Generalnog sekretara Vlade; Republicki javni pravobranilac i zamenik
Republickog javnog pravobranioca. Polozaj (polozajna radna mesta) su ona radna mesta na
kojima drzavni sluzbenici raspolazu ovlaséenjima i odgovornostima vodenja organa i
uskladivanje njihovog rada.

PoloZajno radno mesto se sti¢e postavljenjem od strane Vlade ili drugog drzavnog
organa odnosno tela. 1z navedenog, nije jasno propisano da li se radi o rukovode¢im drzavnim
sluzbenicima ali sude¢i po Cinjenici ovog ovlaséenja o€ito se radi o rukovdeéim drzavnim
sluzbenicima. Navedeno sledi i iz ¢injenice da su u narednim ¢lanovima propisane kategorije
izvrsilackih radnih mjesta.

Izvrsilacka radna mesta obuhvataju sva ona radna mesta koja nisu polozaji, ukljucujuci
i radna mesta rukovodilaca uzih unutrasnjih jedinica u drzavnom organu. Klasifikacija
izvrSilackih radnih mesta vr$i se po zvanjima, pri ¢emu se u obzir uzimaju stepen sloZenosti i
odgovornosti poslova, potrebna znanja i sposobnosti za obavljanje poslova i uslovi rada.
Zvanja izvrSilackih radnih mesta, hijerarhijski posmatrano odozgo na dole (prema stepenu
sloZenosti poslova koje obavljaju, strucnoj spremi i godinama radnog iskustva) su: Vvisi
savetnik, samostalni savetnik, savetnik, mladi savetnik, saradnik, mladi saradnik, referent i
mladi referent.*®*

Polozaji (polozajna radna mesta) se razvrstavaju u grupe pri ¢emu se kao kriteri]
uzima obim ovlasc¢enja i obim odgovornosti koji svaki polozaj ima, a Sto je propisano aktom o
radu organa u kojem se polozaj nalazi.

Shodno navedenom, u prvu poloZajnu grupu razvrstava se direktor posebne
organizacije. Drugoj polozajnoj grupi pripadaju: direktor organa uprave u sastavu
ministarstva; zamenik direktora posebne organizacije; zamenik Generalnog sekretara Vlade;
direktor sluzbe Vlade koji je odgovoran predsedniku Vlade i Republicki javni pravobranilac.
Trecoj polozajnoj grupi pripadaju: sekretar ministarstva, pomoc¢nik ministra; zamenik
direktora sluzbe Vlade koji je odgovoran predsedniku Vlade; direktor sluzbe Vlade koji je

odgovoran Generalnom sekretaru Vlade; zamenik Republi¢kog javnog pravobranioca;

%4 (1. 33-43 zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 79/2005, 81/2005,
83/2005, 64/2007, 67/2007, 116/2008, 104/2009 i 99/2014. Takode videti: Uredba o razvrstavanju radnih mesta
i merilima za opis radnih mesta drzavnih sluzbenika, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 117/2005.
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sekretar Vrhovnog suda Srbije i sekretar Republi¢kog javnog tuzilagtva. Cetvrtoj poloZajnoj
grupi pripadaju: pomocénik direkotra posebne organizacije; pomocénik Generalnog sekretara
Vlade; pomo¢nik direktora sluzbe Vlade koji je odgovoran predsedniku Vlade i zamenik
direktora sluzbe Vlade koji je odgovoran Generalnom sekretaru Vlade. Petoj poloZajnoj grupi
pripadaju: pomoc¢nik direktora organa uprave u sastavu ministarstva; pomoc¢nik direktora
sluzbe Vlade koji je odgovoran Generalnom sekretaru Vlade 1 nacelnik upravnog okruga.

Princip razvrstavanja izvrSilackih radnih mesta zasniva se na opisu poslova na nacin
da se na opis svih poslova radnog mesta primene merila za procenu radnog mesta, a zatim
odredi zvanje koje najbolje odgovara radnom mestu.

Analiziraju¢i navedenu kategorizaciju primecujemo donekle komplikovanu
klasifikaciju polozajnih radnih mesta kako po strukturi tako i po nazivu odnosno zvanju.
Pored navedenog, mozda bi se moglo stati na stanoviSte da je broj poloZajnih grupa kao i broj
zvanja u okviru poloZzajnih grupa veliki, $to donekle usloZnjava njihovu adekvatnu nivelaciju.

Radna mesta nameStenika ukljuuju radna mesta rukovodilaca unutrasnjih
organizacionih jedinica u kojima isklju¢ivo rade nameStenici, razvrstavaju se u Sest vrsta na
nac¢in da se na opis poslova radnog mesta primene merila za procenu radnog mesta, a zatim
odredi vrsta kojoj radno mesto pripada. Merila za procenu radnih mesta su sloZzenost poslova,
samostalnost, u radu, odgovornost, poslovna komunikacija i kompetentnost.®

Analizom navedenog uocavamo da postoje¢e pozicioniranje drzavnih sluzbenika u
Republici Srbiji nije odolelo politizaciji. Tako, uprkos ¢injenici da sluzbenici na polozaju
imaju status drZzavnog sluzbenika oni su u pogledu postavljenja zavisni od Vlade Sto implicira
na veoma mogucu ,politizaciju” i ,partizaciju pogotovo kada su u pitanju najvise
rukovodece sluzbeniCke pozicije kao S§to su pomocnici ministara, sekretari i direktori
agencija.386 Takode, 1 Cesta promena institucionalnog okvira odnosno obrazovanje novih

ministarstava uti¢e na polozaj ovih lica.
4.4. Postupak selekcije drzavnih sluzbenika u Republici Srbiji
Za postupak popunjavanja radnog mesta drzavnog sluzbenika neophodno je da se

kumulativno ispune dva uslova. Prvi, da je radno mesto sistematizovano pravilnikom o

unutrasnjem uredenju i sistematizaciji radnih mesta u organu i drugi, da je radno mesto

%> Sire videti: Uredba o pripremi kadrovskog plana u drzavnim organima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije,
br. 5/2006 i 30/2006.
%8 Milenkovié, D.: Op. cit., str. 331.
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kadrovskim planom predvideno za popunjavanje.’®’ Postupak pounjavanja upraznjenog
radnog mesta zavisi od ¢injenice da li se popunjava izvrsilacko ili radno mesto polozaja. Kod
popunjavanja izvrSilackog radnog mesta prvo se iscrpljuje moguénost premestaja u okviru
istog drzavnog organa sa ili bez napredovanja. Ukoliko se radno mesto ne popuni
premestajem, rukovodilac moze®*® sprovesti postupak preuzimanja drzavnog sluzbenika iz
drugog drzavnog organa, o ¢emu se izmedu organa zakljuCuje sporazum 0 preuzimanju.
Interni konkurs za popunjavanje izvrSilackog radnog mesta moguce je sprovesti kada je
iscrpljena mogucénost premestaja, kao i kada nije doslo do preuzimanja.

Ukoliko interni konkurs ne uspe raspisuje se javni konkurs. Radna mesta poloZaja
popunjavaju se aktom postavljenja od strane Vlade ili nekog drugog nadleznog drzavnog
organa ili tela.

Pre popunjavanja izvrSilackog radnog mesta rukovodilac organa donosi resenje o
popunjavanju i dostavlja ga Sluzbi za upravljanje kadrovima (u daljem tekstu: Sluzba). Uz
reSenje rukovodilac dostavlja i neophodne podatke potrebne za provodenje internog konkursa
ukoliko se radno mesto namerava popuniti internim konkursom. Interni konkurs moze
obuhvatiti samo drzavne sluzbenike organa drzavne uprave odnosno sluzbe Vlade, a ako su ti
kapaciteti prevazideni, interni konkurs ¢e obuhvatiti sve drzavne sluzbenike u organima
drzavne uprave i sluzbe Vlade. Interni konkurs za potrebe organa drzavne uprave i sluzbe
Vlade, Sluzba oglasava u roku od Cetiti dana od dana dostavljanja reSenja o popunjavanju, na
svojoj web stranici i svojoj oglasnoj tabli kao i oglasnoj tabli subjekta koji trazi popunjavanje
radnog mesta. Konkurs sadrZi sve podatke o radnom mestu i uslovima koji kandidati moraju
ispunjavati te podatke i instrukcije proceduralne prirode. Konkurs ostaje otvoren od pet do
osam dana od dana objavljivanja u zavisnosti da li se radno mesto pounjava iz sluzbenickog
sastava konkretnog organa ili obuhvata sve organe i sluzbe Vlade.®

U pogledu popunjavanja radnih mesta poloZaja, interni konkurs se obavezno sprovodi
ukoliko popunjavanje vrsi Vlada. Za popunu mesta polozaja iz nadleznosti drugih organa
odlucuje organ ili telo nadlezno za postavljenje na polozaj ukoliko posebnim propisom nije
drugacije propisano. Ukoliko polozaj popunjava Vlada, interni konkurs zapocinje tako Sto
onaj organ koji je nadleZzan da Vladi predloZi kandidata za postavljenje na polozaj donosi

reSenje o popunjavanju polozaja internim konkursom i dostavlja ga Sluzbi. Ostali organi ne

%7 Sire videti: Uredba o razvrstavanju radnih mesta namestenika, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 5/2006
i 30/2006.

38 Ovde uotavamo diskreciono pravo rukovodioca, dakle moZe, ali ne mora.

%9 €I 1-10 Uredbe o sprovodenju javnog i internog konkursa za popunjavanje radnih mesta u drZavnim
organima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 3/2006.
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donose reSenje 0 popunjavanju poloZaja internim konkursom. Konkurse dostavljene SluZzbi
oglasava Sluzba na isti nacin i sa istim sadrzajem i rokovima kao 1 kod izvrSilaca, dok interni
konkurs za popunjavanje ostalih polozaja samostalno oglaSavaju organi koji popunjavaju
poloZaj. Prijave na raspisani interni konkurs za popunjavanje radnih mesta poloZaja podnose
se u roku od osam dana od dana objavljivanja internog oglasa.>*® I ovde uo¢avamo veoma
kompleksan i razuden postupak prijema izdiferenciran ¢ak i u situaciji kada Vlada vrsi
postavljenje drzavnih sluzbenika. Prili¢nije bi bilo da postupak selekcije ide na jedinstven
nacin za sve drzavne sluzbenike preko nezavisnog tela nadleznog za selekciju kao Sto je
Sluzba za upravljanje kadrovima. Ovakav koncept odstupa od uobicajene koncepcije
posredovanja nezavisnog regulatora koji primenjuje vecina evropskih zemalja kao i Evropska
unija koja angazuje Evropsku kancelariju za sluzbenike (EPSO).

Slede¢i nacin popune mesta drzavnih sluzbenika vrsi se kroz javni konkurs. Javni
konkurs se sprovodi u slede¢im slucajevima: (1) u svim organima uprave kada se prima
pripravnik; (2) u organu drzavne uprave i sluzbi Vlade ako nije uspeo interni konkurs za
popunjavanje izvrSilatkog radnog mesta ili polozaja i (3) u ostalim organima ako interni
konkurs za popunjavanje izvrSilackog radnog mesta ili polozaja nije sproveden ili nije uspeo.

Otpocinjanje javnog konkursa za prijem pripravnika nastaje tako Sto rukovodilac
organa drzavne uprave ili sluzbe Vlade donese reSenje o prijemu pripravnika i dostavi ga
Sluzbi.*®' Resenje sadrzi identi¢ne elemente i priloge kao i kod postupka popunjavanja
izvrSilaCkog radnog mesta u organu drzavne uprave i sluzbi Vlade.

Javni konkurs za popunjavanje izvrSilackog radnog mesta u organu drzavne uprave i
sluzbi Vlade ili polozaja koji popunjava Vlada otpoCinje tako Sto rukovodilac organa,
odnosno onaj ko je nadlezan da Vladi predlozi kandidata za postavljenje na polozaj dostavlja
Sluzbi obavestenje o tome da interni konkurs nije uspeo.3%

Javne konkurse za popunjavanje izvrsilackog radnog mesta i prijem pripravnika u

organu drzavne uprave i sluzbi Vlade i za sve polozaje koje popunjava Vlada oglasava Sluzba

30 1. 11-14 Uredbe o sprovodenju javnog i internog konkursa za popunjavanje radnih mesta u drzavnim
organima, SluZbeni glasnik republike Srbije, br. 3/2006.

8L CL 16 st. 1 Uredbe o sprovodenju javnog i internog konkursa za popunjavanje radnih mesta u driavnim
organima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 3/2006. 1z navedenog je sporan momenat otpo¢injanja $to
moze da ima izvesne pravne implikacije u kasnijem toku konkursa. Ostaje nejasno da li je momenat otpoc€injanja
vezan za datum izdavanja reSenja ili za datum otpremanja odnosno dostavljnaja reSenja Sluzbi. Takode, navodi
se da rukovodilac donosi resenje o prijemu pripravnika. Na prvo ¢itanje, ovakva odredba znaci da je pripravnik
ve¢ primljen. Cini se, da bi trebalo izmeniti ovakvu terminolosku konstrukciju i ,(...) donosi resenje o
popunjavanju radnog mesta pripravnika javnim konkursom* ili ,,(...) donosi reSenje o raspisivanju javnog
konkursa za popunjavanje radnog mesta pripravnika).

%2 C1. 16 st. 3 Uredbe o sprovodenju javnog i internog konkursa za popunjavanje radnih mesta u drzavnim
organima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 3/2006.
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u SluZzbenom glasniku Republike Srbije, na svojoj web stranici i u jednom glasilu koje izlazi
na celoj teritoriji Republike Srbije u roku od Cetiri dana od dana kada je primila reSenje o
prijemu pripravnika, odnosno narednog dana od dana kada je primila obaveStenje o tome da
interni  konkurs nije uspeo. Ostali organi samostalno oglaSavaju javne konkurse za
popunjavanje polozaja i izvrSilackog radnog mesta i za prijem pripravnika. Konkurs ostaje
otvoren najmanje 15 dana od dana oglasavanja. Konkursom se preciziraju opSti i posebni
uslovi koje kandidati moraju ispunjavati kao i neki dodatni uslovi i napomene (npr. trajanje
probnog rada, trajanje rada na polozaju i dr.). Interesantno je da se sve prijave na interni i
javni konkurs ne podnose Sluzbi ve¢ samo one prijave koje se odnose na popunu radnih mesta
internim ili javnim konkursom koje popunjava Vlada, dok se ostale prijave podnose organu u
kome se popunjava radno mesto.

Nakon zavrSene faze prijavljivanja na konkurs sledi faza sprovodenja izbornog

postupka. U tom smislu, nakon zatvaranja konkursa, konkursna komisija®®

vrsi pregled
pristiglih prijava i podnetih dokaza te one koji ne ispunjavaju formalne uslove (nepotpune,
neblagovremene i nedopustene) odbacuje, a zatim utvrduje spisak kandidata medu kojima se
sprovodi izborni postupak. Kandidati koji se nalaze na spisku obaveStavaju se pismeno o
pocetku izbornog postupka najmanje osam dana pre dana otpocCinjanja izbornog postupka.
Takode, obavestavanje kandidata se vrSi i pred svaku fazu narednog izbornog postupka, na
pocetku prethodne faze, ukoliko se izborni postupak sastoji od vise faza. Kandidat koji se ne
odazove pozivu da ucestvuje u jednom delu izbornog postupka, ne poziva se da uéestvuje u
narednom delu izbornog postupka.

Postupak provere znanja i spsobnosti kandidata moze se vrsiti i pismeno kada se
proveravaju stru¢na osposobljenost, znanja i vestine pri cemu konkursna komisija sastavlja tri
razli¢ita zadatka najmanje 24 Casa pre pocetka pismene provere, a od ¢ega jedan kandidat
zrebom bira zadatak koji ¢e na pismenoj proveri raditi svi kandidati. Oni kandidati koji su na
pismenoj proveri zadovoljili propisana merila pozivaju se na usmeni razgovor. Ukoliko
pismene provere nije bilo, na usmeni razgovor se pozivaju svi kandidati koji su zadovoljili
uslove konkursa. Kandidati s kojima se obavlja usmeni razgovor ocenjuju se prema merilima
propisanim za izbor.

Za organe drzavne uprave i sluzbe Vlade merila za izbor propisuje Visoki sluzbenicki

savet. Merila za izbor kandidata za rad u sudovima propisuje Vrhovni sud Srbije, dok

%% K onkursnu komisiju kod popunjavanja izvriilackog radnog mesta bilo internim ili javnim konkursom imenuje
rukovodilac drzavnog organa. Konkursna komisija ima najmanje tri ¢lana od kojih najmanje jedan ¢lan mora biti
drzavni sluzbenik koji je zaposlen u Sluzbi za upravljanje kadrovima. U pravilu, ista konkursna komisija koja je
provodila interni konkurs u slu¢aju njegovog neuspeha provodi i javni konkurs.
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Republicki javni tuzilac utvrduje merila za javna tuzilaStva. Za ostale organe, merila se
propisuju njihovim aktima.

Nakon zavr§enog usmenog razgovora, komisija za izbor utvrduje listu za izbor koja
sadrzi najviSe tri kandidata koja su ostvarila najbolje rezultate u ispunjavanju merila za izbor.
Lista se uz zapisnik dostavlja telima nadleznim za izbor u zavisnosti od radnog mesta i organa
za koje je raspisan konkurs.*** Rukovodilac organa je duZan da izabere kandidata sa liste za

izbor.3%°

Ukoliko je izabran kandidat koji nije drzavni sluZbenik (Sto moze biti slucaj kod
javnog konkursa), rukovodilac organa donosi reSenje o prijemu u radni odnos. Ukoliko je
izabran kandidat koji ve¢ ima status drzavnog sluzbenika (sluc¢aj kod internog konkursa)
rukovodilac donosi reSenje o premestaju. Kandidat koji je izabran duzan je da stupi narad u
roku od 15 dana od dana nastupanja konacnosti resenja o prijemu 0dnosno premestaju, izuzev
ako mu rukovodioc iz opravdanih razloga ne produZzi rok. Ukoliko izabrani kandidat ne stupi
u radni odnos u predvidenom roku smatra se da reSenje o prijemu u radni odnos odnosno
premestaju nije ni doneseno i rukovodilac ima pravo da izabere drugog kandidata s liste za
izbor.

Svi ucesnici konkursa imaju pravo zalbe na doneseno reSenje u roku od osam dana od
dana prijema rjesenja. Zalba se podnosi nadleznoj Zalbenoj komisiji u roku od osam dana od
dana dostavljanja reSenja ukoliko zakonom nije propisan druga¢iji rok. Zalbena komisija ima
rok od 30 dana od dana dostavljanja Zalbe da se o istoj izjasni. Nakon provedenog postupka
po Zalbi donosi se reSenje koje konac¢no i izvr$no danom prijema od strane ucesnika konkursa.
Na navedeno reSenje nije viSe moguce uloziti zalbu ali je moguce ustati tuzbom u upravnom
sporu.

U vezi sa pravhom prirodom ovih akata posebno je vazno da se ukaze da je odredbom
¢l. 73. st.1. Zakona o drZzavnim sluzbenicima izri¢ito propisano da protiv reSenja Vlade o
postavljenju drzavnog sluzbenika na poloZaj Zalba nije dopuStena, ali se moze pokrenuti

upravni spor, $to takvom aktu nesumnjivo daje karakter upravnog akta.**® Kandidat koji je

¥4 Cl 31 Uredbe o sprovodenju javnog i internog konkursa za popunjavanje radnih mesta u drzavnim
organima, SluZbeni glasnik Republike Srbije, br. 3/2006.

%% Obaveza rukovodioca nije usmerena ka izboru prvog s liste za izbor $to implicira da moZe izabrati i drugog ili
tre¢e rangiranog kandidata. Pri tome, nisu precizirani parametri koji opredeljuju rukovodioca pri izboru. S jedne
strane imamo precizno utvrdenu obavezu rukovodioca da se pridrzava kandidata s liste, a s druge strane
ociglednu diskrecionu komociju da bira izmedu tri najuspesnija kandidata.

%% Doduse, ¢lanom 3. Zakona o upravnim sporovima (,,5l.glasnik Republike Srbije, br.111/2009) propisano je
da, osim odlucivanja o zakonitosti kona¢nih upravnih akata, predmet upravnog spora moze biti i odlu¢ivanje o
zakonitosti drugih konacnih pojedinacnih akata kada je to zakonom predvideno. U tom smislu, moglo bi se
zastupati i stanoviSte da reSenje o prijemu, odnosno postavljenju moZe da ima karakter drugog pojedinacnog
akta, ali sa stanoviSta vrste i obima pravne zastite, takvo rezonovanje sustinski ne bi bilo drugacije od shvatanja
da je re¢ o upravnom aktu.
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izabran, prava i duznosti iz radnog odnosa u drZzavnom organu u koji je primljen odnosno
premesten sti¢e danom stupanja na rad. Kao dan stupanja na rad propisan je osmi dan od dana
konac¢nosti reSenja 0 prijemu u radni odnos, odnosno o premeStaju, izuzev ako mu
rukovodilac ne produZi rok. Ostaje nejasno kako i ko konstatuje konac¢nost reSenja i o tome
obavestava usepsnog kandidata, u slucaju zalbe drugih kandidata, pa i u slu¢ajevima kada te

Zalbe nema.

4.5. Prava i duznosti drzavnih sluzbenika u Republici Srbiji

Drzavne sluzbenike u vrSenju drzavne sluzbe prati niz privilegija i pogodnosti, s jedne
strane ali 1 zabrana i ogranicenja, S druge strane. Kao prednosti drzavne sluzbe, u odnosu na
privatni sektor rada isticu se njena stalnost, moguénost usavrSavanja i napredovanja,
finansijska isplativost, druStvena prepoznatljivost i dr. Nedostaci se ogledaju u rigoroznom
radnopravnom rezimu, nespojivosti sa drugim oblicima angaZovanja, nemogucnosti
politi¢kog delovanja i dr.

Prava drzavnih sluzbenika u Republici Srbiji propisana su Cl. 12-16 Zakona 0
drzavnim sluzbenicima i obuhvataju: pravo na uslove rada koji ne¢e ugroziti Zivot i zdravlje;
pravo na tehnicke i druge uslove potrbene za rad i pravo na zastitu od pretnji, napada i svih
ugrozavanja bezbednosti na radu; pravo na platu i naknadu i druga primanja; pravo na odmore
1 odsustva (dnevne, sedmicne 1 godiSnje odmore te placena i neplacena odsustva po raznim
osnovama); pravo na udruzivanje i sindikalno organizovanje i pravo na Zalbu na reSenje kojim
se odlucuje o njegovom pravima i duznostima, a koja shodno odredbama Zakona uglavnom
odlaZe izvrenje.®’

S druge strane, shodno odredbama Cl. 18-21 Zakona o drzavnim sluznbenicima,
drzavni sluzbenik ima slede¢e duznosti: da postupa prema nalogu pretpostavljenog osim ako
bi to predstavlajlo kriviéno delo; da po pisanom nalogu rukovodioca drzavnog organa radi i
one poslove koji nisu u opisu njegovog radnog mesta, a ako oni odgovaraju njegovoj strucnoj
spremi, usled povecanog obima posla ili zamene odsutnog drzavnog sluZebnika i duzan je da
u vanrednim situacijama privremeno radi i na poslovima niZeg radnog mesta.

U pogledu sukoba interesa, drzavni sluzbenici imaju citav niz ogranic¢enja. U tom
smislu, drzavni sluzbenik ne sme primati poklone u vezi sa poslom niti bilo kakve usluge ili

koristi za sebe i za druga lica. Takode, kroz rad u organu drzavne uprave, drzavni sluzbenik

397 Damjanovié, J., Mileti¢, E., Achim Roll, H., Purg Korade, S.: Op. cit., str. 14,
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ne smije afirmisati sopstvena prava niti interese ni prava i interese drugih s njime povezanih
lica. Pored navedenog, drzavnom sluzbeniku se zabranjuje osnivanje privrednih drustava i
bavljenje preduzetnistvom kao i Calnstvo u upravljackim strukturama pravnih lica izuzev onih
pravnih lica ¢ije upravljacke strukture imenuje Vlada.

Izuzetno, drzavni sluzbenici mogu, uz pismenu saglasnost rukovodioca drZzavnog
organa, obavljati izvan radnog vremena poslove za drugog poslodavca, ukoliko ti poslovi nisu
zakonom zabranjeni, ne dovode do sukoba interesa i ne utiCu na nepristrasnost drzavnog
sluzbenika u obavljanju sluzbenickih poslova u organu drzavne uprave.398 Ovde uocavamo
znacajnu fleksibilnost zakonskog reSenja u odnosu na druge zemlje. Pri tome ostaje nepoznato
da li drzavni sluzbenik moze zasnovati radni odnos u dopunskom radu ili nekom drugom
modalitetu sa drugim poslodavcem.

Drzavni sluzbenik se moZze dodatno baviti naucno-istrazivackim radom,
objavljivanjem autorskih dela, i radom u kulturno-umetni¢kim, humanitranim, sportskim i
slicnim organizacijama i bez saglasnosti rukovodioca kao Sto se to odnosi i na druge nosioce

javnih funkcija u ustavnopravnom sistemu Republike Srbije.**°
4.6. Ocenjivanje i napredovanje drzavnih sluzbenika u Republici Srbiji

Ranijim zakonskim reSenjima cilj ocenjivanja se svodio na napredovanje pri emu je
ocena bila od sustinskog znacaja za napredovanje. Postoje¢im zakonskim resenjima propisan
je nesto Siri cilj ocenjivanja tako da se danas ocenjivanje drzavnih sluZbenika sprovodi sa
ciljem da se pozicioniraju i otklone nedostaci u radu, stimuliSu drzavni sluzbenici za bolji rad
te da se steknu uslovi za pravilno odluc¢ivanje o napredovanju i stru¢nom usavrSavanju
drzavnih sluzbenika. U tom smislu, ima misljenja, da sistem ocenjivanja drzavnih sluzbenika
u Republici Srbiji &ini osnov ,,merit sistema“.**

Osnovni problem ocenjivanja bilo kakvog rada pa i rada na obavljanju upravnih
delatnosti jeste spojiti objektivnost i ekonomicnost. U tom smislu ocena mora biti tac¢na, a
metode ocenjivanja pouzdane. Takode izvori informacija koji konstituiSu ocenu moraju biti

pouzdani. Subjektivnost u procesu ocenjivanja mora biti svedena na minimum, a sam proces

ocenjivanja mora imati adekvatnu vremensku dimenziju (trajanje). Ocenjivanje mora biti

38 &1 26 Zakona o driavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 79/2005, 81/2005, 83/2005,
64/2007, 67/2007, 116/2008, 104/2009 i 99/2014.

%9 Videti: Zakon o sudijama, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 116/08, 58/09, 104/09, 101/10, 8/12, 121/12,
124/12, 101/13, 111/14, 17/14, 40/15 i 63/15.; Zakon o javnom tuZilastvu, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br.
116/08, 104/09, 101/10, 78/211, 101/11, 38/12, 121/12, 101/13, 111/14 i 117/2014.

%0 Milenkovié, D.: Op. Cit., str. 333-335.
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jednostavno i ekonomicno, sluzbenicima koji su predmet (objekat) ocenjivanja, prihvatljivo i
razumljivo, te svrsishodno i pravedno. Sve navedeno dobija na tezini ako se uzme u obzir
¢inejnica da rezultai ocenjivanja Cine relevantan osnov za preduzimanje ¢itavog niza mera i
donoSenja odluka u procesu upravljanja ljudskim resursima. Od znacajnijih odluka isticu se:
odluke o unapredenjima, premeStanjima i otpuStanjima, odluke o potrebama za daljim
usavr$avanjem i razvojem kadrova, selekcije i dr.***

Uspostavljeni sistem ocenjivanja i ocena rada drzavnog sluzbenika koja iz njega
proizide, uz kombinaciju objektivnih kriterija kao Sto su radni staz i stru¢na sprema uti¢u na
kretanje* odnosno napredovanje u sluzbi.*®® Tako, rukovodilac moZe premestiti drzavnog
sluzbenika na viSe radno mesto ukoliko je on najmanje dva puta uzastopno ocenjen ocenom
,hnarocCito se isti¢e* i1 ako ispunjava uslove za rad na tom mestu i da je mesto upraznjeno.

Drzavni sluzbenik se ocenjuje jednom tokom kalendarske godine i to najkasnije do
kraja meseca februara za prethodnu godinu. Ocenjivanju ne podlezu drzavni sluzbenici Kkoji
rukovode drzavnim organima, drzavni sluzbenici koji su u kalendarskoj godini radili manje od
Sest meseci bez obzira na razlog zbog kojeg nisu radili, a ni drzavni sluzbenici koji su
zasnovali radni odnos na odredeno vreme. Ocene su klasifikovane u pet kategroija i to: ,,ne
zadovoljava", ,,zadovoljava", ,,dobar", ,istice se" i1 ,,naroito se istice". Ocenu utvrduje
rukovodilac drzavnog organa o &emu donosi resenje na koje se moze izjaviti zalba.**

Drzavni sluzbenik koji je ocenjen ocenom ,ne zadovoljava" moze biti upucen na
dodatno stru¢no osposobljavanje. Takode, nezavisno od dodatnog stru¢nog osposobljavanja,
drzavni sluzbenik ocenjen ocenom ,ne zadovoljava“ podleZze vanrednom ocenjivanju
protokom vremena od 90 radnih dana od dana kona¢nosti resenja kojim mu je odredena ocena
,»,ne zadovoljava".

Kao najznacajniji ishod ocenjivanja jeste napredovanje 0dnosno nenapredovanje
drzavnih sluzbenika. Napredovanje je poseban vid nagradivanja uspeSnih drzavnih
sluzbenikam koje se sastoji od prelaska na viSe radno mesto ili povecanje iznosa plate
prelaskom u visi platni razred u okviru istog radnog mesta. Navedeno je regulisano Zakonom

o0 platama drzavnih sluzbenika i namestenika.

“ Dimitrijevi¢ Predrag.: Ocenjivanje zaposlenih kao faktor motivacije u javnoj upravi, Pravna rije¢, Casopis za
pravnu teoriju i praksu, (ur. Kuzmanovi¢ R.), br. 42/2015, UdruZenje pravnika Republike Srpske, Banja Luka,
2015, str. 316.

%92 Milenkovié, D.: Op. Cit., str. 333.

%% Uporediti: CI. 82-86 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 79/2005,
81/2005, 83/2005, 64/2007, 67/2007, 116/2008, 104/2009 i 99/2014.; Uredba o ocenjivanju drzavnih sluibenikva,

Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 11/2006 i Damjanovi¢, J., Mileti¢, E., Achim Roll, H., Purg Korade, S.:
Op. cit., str. 50-62.
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Shodno navedenom, drzavni sluzbenik koji je najmanje dva puta uzastopno ocenjen
ocenom ,naroCito se isti¢e* ili Cetiri puta uzastopno ocenom ,istice se“, napredovace
premeStajem na neposredno vise izvrSilacko radno mesto ukoliko takvo mesto postoji i
ukoliko ispunjava zakonom propisane uslove za rad na tom mestu. Takode, uspesno ocenjen
drzavni sluzbenik moze napredovati i ubrzano. Ubrzano napredovanje moguce je primeniti
kod drzavnog sluzbenika koji je po osnovu dva puta uzastopno odredene ocene ,,narocito se
isti¢e* napredovao premestajem na vise radno mesto, a kome je i tre¢i put zaredom odredena
ista ocena. U tom slucaju takav sluzbenik moze opet biti premeSten na neposredno vise
izvrsilacko radno mesto bez obzira §to ne ispunjava uslove koji se odnose na radno iskustvo.

Kada su u pitanju polozajna radna mesta, napredovanje je moguce i na polozaj kao i na
visi polozaj za sluzbenike koji su ve¢ na polozaju. Pri tome, polozaj ne mora biti neposredno
viSi odnosno napredovati se moze na svaki poloZzaj. Kao uslov je takode postavljeno
uzastopno ocenjivanje najviSim ocenama, postojanje slobodnog radnog mesta i potrebno
radno iskustvo. Za razliku od izvrSilackih radnih mesta, napredovanje na polozaj ili visi
polozaj vrsi preko internog ili javnog konkursa.

Analiziraju¢i navedeno, zakljuCujemo, da sistem ocenjivanja drzavnih sluzbenika u
Republici Srbiji ima svoju formalnu podlogu ali sustinski je potrebno preduzeti odredene
mere radi postizanja njegove materijalizacije. Radi potpunije operacionalizacije sistema
ocenjivanja potrebno je definisati radne ciljeve na sistemski predviden nacin, izvrSiti
kontinuirano ocenjivanje rada izvrSilaca i definisati znanja i veStine koje su preduslov za
postizanje radnih ciljeva. Pored navedenog, nuzno je i organizovanje i provodenje obuke
ocenjivaca, razraditi kriterije ocenjivanja i promovisati znac¢aj i ulogu ocenjivanja kroz jacanje

Ly . .. . v . . e v 404
svesti ucesnika postupka ocenjivanja, sluzbenika tako i ocenjivaca.

4.7. Odgovornost drzavnih sluzbenika u Republici Srbiji

Prema vazeéem sluzbenickom zakonodavstvu u Republici Srbiji, odgovornost
drzavnih sluzbenika moZe se pojaviti u obliku disciplinske, prekrSajne i krivi¢ne
odgovornosti. Prekrsajna i krivicna odgovornost vezuju se za disciplinsku odgovornost u
slu¢aju kada radnja povrede duznosti iz sluzbenickog odnosa pod odredenim okolnostima
istovremeno predstavlja i povredu propisa o prekrsajnoj odnosno kriviénoj odgovornosti.

Organ drzavne uprave koji raspravlja disciplinsku odgovornost drzavnog sluzbenika nije

% Milovanovi¢, D., Ningi¢, J., Davini¢, M.: Strucno usavrsavanje drzavnih sluzbenika u Republici Srbiji,
Udruzenje za javnu upravu i Sluzbeni glasnik RS, Beograd, 2011, str. 122.
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vezan presudom suda kojom je odlu¢eno o njegovoj odgovornosti za pocinjeno krivi¢no delo
ili prekrsaj.*® VaZi i obrnuto kada su u pitanju sudovi. Disciplinska odgovornost drzavnih
sluzbenika je primarna i neposredna i njoj se posvecuje najvec¢a paznja buduci da se ona
procesuira u administrativnim okvirima i procedurama.

Teorijski posmatrano, pretpostavke disciplinske odgovornosti su: normativna
uredenost disciplinske odgovornosti; postojanje disciplinskih organa, disciplinskog postupka,
disciplinskih mera i disciplinskih kazni; postojanje povrede radne duznosti odnosno povrede
radne discipline; pokretanje disciplinskog postupka od stane nadleznog organa; provodenje
disciplinskog postupka pred nadleznim organom i postojanje krivnje sluzbenika za pocinjenu
povredu.*%®

Prema tradicionalnoj opredeljenosti u Republici Srbiji se primenjuje sistem
eneumeracije disciplinskih povreda, Sto znaci da su sve povrede propisane i razvrstane. U tom
smislu sve povrede su razvrstane na lakSe i teze. Od lakSih je propisano pet vrsta, a od teZih
njih 17. Njihov opis je manje ili viSe sli¢an kao i u sluzbenickom zakonodavstvu drugih
posmatranih zemalja, s tim Sto je poseban naglasak, ¢ini se, stavljen na zabranu obavljanja
dodatnih delatnosti, sukob interesa 1 politicki angazman. 407

Analogno propisanim kvalifikacijama povrede duznosti propisane su i sankcje. Tako
za lakSe povrede sluzbenih duznosti izrie se samo jedna moguca sankcija i to nov¢ana kazna
u iznosu do 20% plate koju je sluzbenik ostvario za puno radno vreme u mesecu u kome je
nov¢ana kazna izreCena. NeSto Siri krug sankcija je propisan kada su u pitanju teZze povrede
sluzbenih duznosti, kada se mogu izreci sledece sankcije: (1) nov¢ana kazna u iznosu od 20%
do 30% plate koju je sluzbenik ostvario za puno radno vreme u mesecu u kome je novéana
kazna izreCena, u vremenskom trajanju od Sest meseci; (2) zabrana napredovanja u
vremenskom trajanju od dve do Cetiri godine i (3) prestanak radnog odnosa.

Disciplinski postupak protiv drzavnog sluzbenika se pokrece pismenim zaklju¢kom od
strane rukovodioca organa u ¢ijem se sastavu sluzbenik nalazi, a na inicijativu rukovodioca ili
osobe koja je pretpostavljena drzavnom sluzbeniku. Inicijativu moze dati i svaki drzavni
sluzbenik koji raspolaZze saznanjima o povredi discipline. Za rukovodec¢e drzavne sluzbenike

koje na polozaj postavlja Vlada disciplinski postupak se pokrec¢e na predlog rukovodioca, a

%5 pavlovié, Lj.: Odgovornost drzavnih sluzbenika, Pravne teme, (ur. Ivanovi¢ R. A.), br. 2/2013, Univerzitet u
Novom Pazaru, str. 63.

8 Kuli¢, Z., Vasiljevi¢, D.: Radni odnosi u organima dr7avne uprave, Kriminalisticko-policijska akademija,
Beograd, 2009, str. 171., navdeno prema: Juras, D.: Disciplinska odgovornost drzavnih sluzbenika u pravu
Republike Srbije, Zbornik radova Veleugiliita u Sibeniku, (ur. Zlatovi¢ D.), br. 1-2/2015, str. 194-195.

7 1. 107-108 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 79/2005, 81/2005,
83/2005, 64/2007, 67/2007, 116/2008, 104/2009 i 99/2014.
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ukoliko drzavni sluzbenik rukovodi drzavnim organom onda predlog upucuje Vlada. Ukoliko
se radi o rukovodec¢em drzavnom sluzbeniku koji rukovodi organom u sastavu ministarstva
odnosno organa nad kojim ministarstvo vrSi upravni nadzor, predlog za pokretanje
disciplinskog postupka podnosi resorno nadlezni ministar. Zakljuak o pokrenutom
disciplinskom postupku dostavlja se drzavnom sluzbeniku protiv koga se postupak pokrece.
Zakon iskljucuje moguénost ulaganja Zalbe na navedeni zakljucak.

Provodenje disciplinskog postupka i donosenje odluke o disciplinskoj odgovornosti u
nadleZnosti je rukovodioca organa koji moZe osnovati troclanu komisiju koja ¢e umesto njega
pokrenuti 1 voditi disciplinski postupak te odluciti o disciplinskoj odgovornosti. Postupak se
okonc¢ava resenjem na koje drzavni sluzbenik moze uloziti zalbu komisiji za Zalbe koja je
duzna doneti odluku po zalbi u roku od 30 dana od dana prijema Zalbe. U suprotnom, smatra
se da je Zalba odbijena. Protiv odluke komisije za Zalbe moZe se pokrenuti upravni spor.
Disciplinski postupak protiv drZzavnog sluzbenika koji je na poloZaj postavila Vlada provodi

. . v ey 408
Visoki sluzbenicki savet,

a protiv drzavnog sluzbenika kojeg je na polozaj postavio drugi
drzavni organ disciplinski postupak provodi organ odreden njegovim aktom. Na reSenja
kojima je prvostepeno okoncan disciplinski postupak protiv drzavnog sluzbenika na polozaju
ne moZe se uloZiti Zalba ali se moZe pokrenuti upravni spor.*®

[ u sluzbenickom sistemu Republike Srbije nalazimo relativno kratke rokove
zastareleosti (Sest meseci za lakSe 1 godina dana za teZe povrede) kod pokretanja i vodenja
disciplinskog postupka (jedna godina za laksSe i dve godine za teze).

Pored disciplinske odgovornosti drZzavnih sluzbenika, zakon propisuje i materijalnu
odgovornost zbog Stete koju drzavni sluzbenik po€ini drzavnom organu kao i tre¢em licu.

takode, zakon predvida i odgovornost Republike Srbije za Stetu prouzrokovanu drzavnom

sluzbeniku.

4.8. Prestanak radnog odnosa drzavnih sluzbenika u Republici Srbiji

Treba razlikovati prestanak radnog odnosa drzavnih sluzbenika na izvrSilaCkim

poslovima i drzavnih sluzbenika na poloZaju. Tako, drzavnom sluzbeniku na poloZaju radni

“% U ovom sludaju Visoki sluzbeni¢ki savet ima svojevrsnu ulogu administrativnog tribunala. O
administrativnim tribunalima §ire videti: Milenkovi¢, D.: Javna uprava i administrativna pravda: Upravni
tribunali u anglosaksonskom pravu, Godi$njak Fakulteta politi¢kih nauka Univerziteta u Beogradu, (ur. Vujaci¢
1), br. 3/2009, str. 309-324.

%% Uporediti: CI. 113, CI. 120, CI. 142-143, Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije,
br. 79/2005, 81/2005, 83/2005, 64/2007, 67/2007, 116/2008, 104/2009 i 99/2014; Juras, D.: Disciplinska
odgovornost drzavnih sluzbenika u pravu Republike Srbije, Zbornik radova Veleuéilista u Sibeniku, (ur. Zlatovié
D.), br. 1-2/2015, str. 195.
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odnos moze prestati kako pod uslovima predvidenim za sve drzavne sluzbenike (ali ne svim
uslovima), tako i pod uslovima predvidenim samo za sluzbenika na polozaju.

Drzavnom sluzbeniku prestaje radni odnos u slede¢im situacijama: (1) protokom
vremena na koje je zasnovan; (2) sporazumom; (3) otkazom; (4) po sili zakona (ex lege) i (5)
na drugi na¢in odreden Zakonom o drzavnim sluzbenicima ili posebnim zakonom.**°

Radni odnos koji je drzavni sluzbenik zasnovao na odredeno vreme prestaje protekom
vremena na koje je zasnovan pri ¢emu eventualno uloZena Zalba ne odlaze izvrSenje reSenja
kojim je konstatovan prestanak.

O prestanku radnog odnosa drzavnog sluzbenika sporazumom zakljucuje se pismeni
sporazum izmedu rukovodioca organa i drzavnog sluzbenika u kojem se precizira dan
prestanka radnog odnosa. Drzavni sluzbenici na polozaju ne mogu sklapati sporazum o
prestanku radnog odnosa.

Radni odnos drzavnog sluzbenika moZe prestati otkazom od strane drzavnog
sluzebnika i otkazom od strane poslodavca. Ukoliko otkaz daje drzavni sluzbenik, on podnosi
pismeni otkaz rukovodiocu organa, najmanje 30 dana pre dana koji je u pismenom otkazu
naznacio kao dan prestanka radnog odnosa. Drzavni sluzbenik na poloZaju pismeni otkaz
podnosi drzavnom organu odnosno telu koje je nadlezno za njegovo postavljenje.

U slucaju da radni odnos drzavnom sluzbeniku prestaje po osnovu otkaza koji daje
poslodavac, rukovodialc organa donosi reSenje o prestanku radnog odnosa drzavnog
sluzbenika otkazom iz slede¢ih razloga: (1) ako drzavni sluzbenik odbije premestaj ili
rasporedivanje, za koji nije potrebna njegova saglasnost ili ako neopravdano ne stupi na radno
mesto na koje je premesten ili rasporeden; (2) ukoliko drzavni sluzebenik ne zadovolji na
probnom radu; (3) ukoliko drzavni sluzbenik nakon prestanka razloga za mirovanje ne stupi
na rad u roku od 15 dana 1 (4) ukoliko drzavni sluzbenik ne polozi drzavni ili poseban stru¢ni
ispit. Po navedenim okolnostima, radni odnos prestaje danom konacnosti resenja.

Zakonom o drzavnim sluzbenicima propisan je i prestanak radnog odnosa drzavnom
sluzbeniku po sili zakona i to u slede¢im sluc¢ajevima: (1) navrSavanjem radnog veka, tj.
danom kada navrSava 65 godina Zivota ukoliko ima najmanje 15 godina staza osiguranja; (2)
danom pravosnaznosti presude kojom je osuden na kaznu zatvora od najmanje Sest meseci;
(3) narednog dana od proteka Sest meseci od kad je postao nerasporeden ako je nerasporeden,

a ne bude premesten na drugo radno mesto i (4) iz drugih razloga predvidenih opstim

M0 1 126 Zakona o driavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 79/2005, 81/2005, 83/2005,
64/2007, 67/2007, 116/2008, 104/2009 i 99/2014.
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propisom o radu. O prestanku radnog odnosa po sili zakona donosi se reSenje na koje nije
moguce uloziti zalbu ali je moguée pokrenuti tuzbu u upravnom sporu.

Prestanak rada na polozaju je propisan posebnim odredbama Zakona o drzavnim
sluzbenicima. Shodno Cl. 76 pomenutog zakona, radni odnos drzavnom sluzbeniku na
polozaju prestace pod slede¢im okolnostima: (1) protokom vremena (mandata) na koje je
postavljen; (2) podnoSenjem pismene ostavke; (3) stupanjem na funkciju u drzavnom organu,
organu autonomne pokrajine ili lokalne samouprave; (4) ukoliko bude ukinut polozaj; (5) ako
mu radni odnos prestane navrsenjem radnog veka (5) pismenim otkazom i (6) razreSenjem.

Kod ove kategorije sluzbenika valja zapazti, da postoji situacija kada prestaje rad na
polozaju ali ne i radni odnos odnosno status drzavnog sluzbenika. Tako, ,,drzavni sluzbenik
kome je rad na polozaju prestao ostavkom, protekom vremena na koje je postavljen ili
ukidanjem polozaja usled dono$enja novog ili izmene postojeceg pravilnika o unutraSnjem
uredenju 1 sistematizaciji radnih mesta u drzavnom organu ima pravo da bude premesten na
drugo radno mesto u istom drzavnom organu za koje ispunjava uslove ako ono postoji, a ako
ne postoji, postaje nerasporeden, s jednakim pravima i duznostima kao ostali nerasporedeni
drzavni sluzbenici. U tom slucaju prestanak rada na poloZaju ne povlaéi i prestanak radnog

odnosa“. 4

4.9. Visoki sluzbenic¢ki savet

Visoki sluzbenicki savet (u daljem tekstu Savet) osnovan je Zakonom o drzavnim
sluzbenicima 2005. godine. Uspostavljen je s ciljem jacanja profesionalizacije i depolitizacije
drzavne uprave. Savet je ureden kao samostalno telo koje funkcioniSe na osnovu zakona i
poslovnika o radu, a koje u skladu sa propisima koji vaze za organe drzavne uprave i sluzbe
Vlade, odreduje kakve se strucne osposobljenosti, znanja i veStine ocenjuju u izbornom
postupku i nacin njihove provere, propisuje merila za izbor na radna mesta, donosi kodeks
ponasanja drzavnih sluzbenika i vr$i druge poslove odredene Zakonom o drzavnim
sluzbenicima. Akti Saveta podleZzu obavezi obljavljivanja u Sluzbenom glasniku Republike
Srbije. Savet ¢ini devet ¢lanova koje imenuje Vlada na period od Sest godina sa moguc¢noscu
jednog reizbora, od Cega se Cetiri ¢lana imenuju iz reda stru¢njaka iz oblasti drzavne uprave, a
na predlog predsednika Vlade, dok se pet clanova imenuje iz reda drzavnih sluzbenika koje na
polozaj postavlja Vlada, na osnovu predloga rukovodioca Sluzbe za upravljanje kadrovima.

41 Damjanovié, J., Mileti¢, E., Achim Roll, H., Purg Korade, S.: Op. cit., str. 24,
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Nakon imenovanja, ¢lanovi Saveta izmedu sebe biraju predsednika tajnim glasanjem. Savet
odluke donosi veé¢inom glasova svih ¢lanova. '

Treba ista¢i ulogu Saveta u ¢injenici da on odreduje ¢lanove konkursnih komisja koje
sprovode konkurs i sastavljaju listu kandidata za poloZajna radna mesta koja popunjava

Vlada.

4.10. Sluzba za upravljanje kadrovima

Zakon o drzavnim sluzbenicima je ¢lanovima 158 i 177 propisao formiranje Sluzbe za
upravljanje kadrovima. Sluzba za upravljanje kadrovima (u daljnjem tekstu: Sluzba), je
vladinina sluzba koja kao centralni upravni organ treba da implementira uspostavljene
standarde i kriterije kod selekcije i prijema u radni odnos, postavljenja, ocenjivanja i
vrednovanja rada te napredovanja i usavrSavanja drzavnih sluzbenika. Jednom recju, Sluzba
treba da uz Visoki sluzbenicki savet tezisno i uz saradnju sa drugim relevantnim institucijama,
organima i organizacijama omoguci uspostavljanje 1 funkcionisanje efikasne, ekonomicne 1
profesionalne drzavne uprave. Kao centralno vladino telo, Sluzba je zamiSljena da bude
nosioc najvaznijih aktivnosti iz domena upravljanja sluzbenicma, razvoja sluzbenickog
sistema kao najvaznijeg subjekta upravne delatnosti. Princip njenog rada je zamisljen po
sistemu dvostranog koloseka, $to znaci da pored njenog centralistickog pristupa koji se temelji
na delovanju iz centra ka organima drZavne uprave, Sluzba mora da prikupi povratne
informacije i misljenja iz svih organa drzavne uprave u pogledu sluzbenika i sluzbeni¢kog
sistema.

Sluzba ima slede¢e nadleznosti:(1) oglasava slobodna radna mesta U organima
drzavne uprave i sluzbama Vlade; (2) vodi Centralnu kadrovsku evidenciju; (3) vodi
evidenciju internog trziSta rada u organima drzavne uprave i sluzbama Vlade; (4) priprema
predlog jedinstvenog kadrovskog plana za sve organe drzavne uprave i sluzbe Vlade; (5)
organizuje stru¢no usavrSavanje drzavnih sluzbenika; (6) pruza stru¢no-tehnicku pomo¢
Zalbenoj komisiji Vlade i Visokom sluZzbeni¢kom savetu; (7) savetuje organe drzavne uprave
1 sluzbe Vlade kako da upravljaju kadrovima; (8) brine za uskladeno preuredenje drzavne

uprave i vrsi druge poslove odredene zakonom i propisom Vlade.*?

12 Sjre videti: CI. 164-169 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 79/2005,
81/2005, 83/2005, 64/2007, 67/2007, 116/2008, 104/2009 i 99/2014.

13 Videti: CL 158, stav 2 u vezi sa CL 153, stav 1, CL 155, stav 2, CL 159, stav 2 i CL 163, stav 1 Zakona o
drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srbije, br. 79/2005, 81/2005, 83/2005, 64/2007, 67/2007,
116/2008, 104/2009 i 99/2014.
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5. POLOZAJ SLUZBENICKOG SISTEMA U BOSNI I HERCEGOVINI

Sluzbenicki sistem u Bosni i Hercegovini nameravamo posmatrati u oragnizacionom
obliku s tri aspekta: drZzavni novo vlasti (institucije odnosno zajedni¢ki organi Bosne i
Hercegovine) i entitetski nivo vlasti (Republika Srpska i Federacija Bone i Hercegovine).
Sustinski, jedinstven sluzbenicki sistem Bosne i Hercegovine ne postoji. Uz vece i manje
razliCitosti postoje tri pomenuta sistema, s tim S§to moramo naglasiti sloZzeno uredenje
Federacije Bosne i Hercegovine sa deset kantona koji organizuju lokalu samoupravu
samostalno (svaki kanton razliCitim zakonskim reSenjima). Drugacije receno, sluzbenicki
sistem u Bosni i Hercegovini prati njeno ustavno i institucionalno uredenje §to ga ipso facto,
¢ini sloZzenim bas kao §to je i Bosna i Hercegovina drzava slozenog drzavnog uredenja, Sui

generis karaktera, u ustavnopravnim sistemima potpuno atipi¢na i neponovlj iva.*

5.1. Polozaj drzavnih sluzbenika u institucijama Bosne i Hercegovine

Pozitivnopravni poloZzaj drzavnih sluzbenika u institucijama Bosne i Hercegovine
regulisan je Zakonom o drzavnoj sluzbi u institucijama Bosne i Hercegovine iz 2002. godine.
Pomenuti zakon je, kao Sto sam naziv kaze, regulisao drzavnu sluzbu ali i ukupan polozaj
drzavnih sluzbenika.

Drzavna sluzba u institucijama Bosne i1 Hercegovine se zasniva na slede¢im
principima: princip zakonitosti; princip transparentnosti i javnosti; princip odgovornosti;
princip efikasnosti i ekonomicnosti i princip profesionalnosti i transparentnosti.

Prema pomenutom zakonu, drzavni sluzbenik je lice postavljeno upravnim aktom na
radno mesto u drzavnoj sluzbi, u skladu sa zakonom.**

Takode, Zakon je daljnjim c¢lanovima uredio koja sve mesta podlezu ,,drZzavnoj
sluzbi“, na nacin da je propisao koje institucije predstavljaju izuzece, odnosno ¢iji zaposleni
nemaju staus drzavnog sluzbenika (negativna enumeracija).**® U smislu pomenutih odredaba,
¢lanovi Parlamentarne skupstine BiH, ¢lanovi PredsedniStva BiH, Ministri u Savetu ministara

BiH i njihovi zamenici, sudije i tuzioci Suda odnosno TuzilaStva BiH, Javni pravobranioc BiH

“4 Sire videti: Kuzmanovi¢, R.: Ustavno pravo, trece izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Pravni fakultet
Univerziteta u Banja Luci, 2002, str. 298-310; Neskovi¢, R.: NedovrSena drzava, Politicki sistem Bosne i
Hercegovine, Friedrich Ebert Stiftung, Sarajevo, 2013, str. 292-301.

5 (1.1, st. 2 Zakona o drZavnoj sluzbi u institucijama Bosne i Hercegovine, Sluzbeni glasnik BiH, br. 19/02,
35/03, 4/04, 17/04, 26/04, 37/04, 48/05, 2/06, 32/07, 43/09, 8/10 i 40/12.

18 v/ideti: Cl. 4-6 Zakona o drzavnoj sluzbi u institucijama Bosne i Hercegovine, Sluzbeni glasnik BiH, br.
19/02, 35/03, 4/04, 17/04, 26/04, 37/04, 48/05, 2/06, 32/07, 43/09, 8/10 i 40/12.
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I njegovi zamenici, pripadnici OruZanih snaga BiH, guverner i viceguverner Centralne banke
BiH, generalni revizor BiH i njegovi zamenici, Ombudsman BiH i njegovi zamenici, sekretari
domova Parlamentarne skupstine BiH, sekretar Zajednicke sluzbe Parlamentarne skupstine
BiH te lica zaposlena kao savetnici c¢lanova Parlamentarne skupstine BiH, ¢lanova
PredsedniStva BiH, predsedavajuc¢eg Saveta ministara BiH, ministara i zamenika ministara,
guvernera i viceguvernera Centralne banke BiH nisu drzavni sluzbenici.

Drzavni sluzbenici u institucijama BiH, prema Zakonu o drzavnoj sluzbi u
institucijama BiH, klasifikuju se na rukovodecée i ostale drzavne sluZbenike. Rukovodeci
drzavni sluzbenici su: (1) sekretar i sekretar sa posebnim zadatkom i1 (2) pomo¢nik ministra,
pomo¢nik direktora i glavni inspektor. U ostale drzavne sluzbenike klasifikuju se: (1) Sef
unutrasnje organizacione jedinice; (2) stru¢ni savetnik; (3) visi stru¢ni saradnik i (4) stru¢ni
saradnik.*"’

Za razliku od zakonskih reSenja u Republici Srpskoj, u drzavnu sluzbu u institucijama
Bosne i Hercegovine, postavljenje drzavnog sluzebnika vrsi se upravnim aktom objavljenim u
“Sluzbenom glasniku Bosne i Hercegovine”. Ovakvo zakonsko odredenje je o¢igledno pravno
vezano, izri¢ito, budu¢i da je odredena vrsta postupka, vrsta i pravna narav akta, iz Cega
nedvosmisleno proistice da je postupak izbora (prijema) kandidata u drzavnu sluzbu u
institucije Bosne i Hercegovine upravni postupak, a akt o prijemu je akt kojim je zavrSen
takav upravni postupak, odnosno pojedinacni pravni akt (upravni akt) — reSenje. Pre
preuzimanja duZnosti, drzavni sluzbenik koji je postavljen na duznost prima pismeni opis
poslova radnog mesta i opis uslova sluzbe. Dakle, zakonska reSenja na nivou BiH eksplicitno
predvidaju da je re¢ o reSenju kao upravnom aktu. Postavljenje drzavnog sluzbenika vrsi
Agencija za drzavnu sluzbu BiH u skladu sa postignutim rezultatima kandidata u izbornom
postupku. Postoje i posebne situacije u vezi sa pojedinim kategorijama zaposlenih u drZzavnim
organima, u kojima je zakonodavac takode samim (posebnim) zakonom odredio karakter
akata. Tako, akti kojima se reguliSe status profesionalnih vojnih lica, lica u rezervnom sastavu
i civilnih lica u OruZanim snagama BiH su upravni akti.*®

Rukovodec¢e drzavne sluzbenike imenuje nadlezna institucija, po prethodno
pribavljenom misljenju Agencije za drzavnu sluzbu BiH, sa liste uspe$nih kandidata koji su
prosli javni konkurs. Ukoliko se imenovanje ne izvrsi u roku od 30 dana od dana prijema
misljenja Agencije i liste uspesnih kandidata, ako posebnim propisom nije odreden kraéi rok,

Agencija ¢e po sluzbenoj duznosti imenovati najuspesnijeg kandidata. Tragom navedenog,

417 (i S
Ibid., CL 7.
M8 &1 7 Zakona o sluzbi u Oruzanim snagama BiH, SluZzbeni glasnik BiH, br. 88/05, 53/07, 59/09, 74/10 i 42/12.
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konstatujemo da se celokupna procedura imenovanja zavrsava izvan Saveta ministara BiH pa
cak kada su u pitanju i rukovodeéi drzavni sluzbenici, §to odaje utisak dosledno primenjenog
nacela depolitizacije. Ono Sto predstavlja specifi¢nost, za razliku od entitetskih reSenja, jeste,
da rukovodeci drzavni sluzbenici u institucijama BiH ne podlezu reizboru.

Sudska praksa na nivou BiH, iako je zakonom izriCito propisano da se postavljenje
drzavnog sluzbenika vr$i upravnim aktom, stoji medutim na drugacijem stanovistu. Sud BiH
naime smatra da ,,ucesnik konkursa za radno mesto drzavnog sluzbenika, koji to izborom nije
postao, nema pravo traZiti sudsku zastitu zbog povrede prava iz radnog odnosa kao drzavni
sluzbenik (prema odredbi ¢lana 2. stav 3. Zakona o upravnim sporovima), ali ni po odredbi
Clana 2. stav 1. tacka 1. istog Zakona kao gradanin ili pravna osoba kojoj je konacnim
upravnim aktom povredeno neko njegovo pravo ili neposredni licni interes zasnovan na
zakonu.” Sud takav stav obrazlaze misljenjem prema kome: ... konacni upravni akt protiv
koga se moze voditi upravni spor u smislu stava 2. ¢lana 8. ZUS-a Bosne i Hercegovine, jeste
akt kojim merodavna institucija iz clana 4. ovog zakona resava o izvesnom pravu ili obavezi

gradanina ili pravne osobe u nekoj upravnoj stvari (podvukao Sud). U konkretnom slucaju ne

radi se 0 upravnoj stvari, nego o radnom sporu, za cije je reSenje nadlezan redovni sud, kako
to pravilno smatra i vece za upravne sporove ovog suda (...)“.**°

Prilikom selekcije kandidata u drzavnu sluzbu u institucije Bosne i Hercegovine uocili
smo do sada najobjektivniji koncept formiranja konkursne komisje u odnosu na sve
posmatrane sisteme. Naime, komisija za izbor broji pet ¢lanova od kojih su tri nezavisni
eksperti sa liste koju sa¢injava Agencija za drzavnu sluzbu, a dva ¢lana su iz reda drzavnih
sluzbenika. Time je ovaj nivo vlasti, sude¢i prema personalnom sastavu komisije postigao
visok stepen profesionalizacije budu¢i da se moze smatrati da vec¢inski broj ¢lanova komisije
nije pod uticajem rukovodioca organa uprave koji popunjava mesto drzavnog sluzbenika.

U pogledu prava i duznosti drzavnih sluzbenika u institucijama BiH, ocenjivanja,
napredovanja, stru¢nog usavrSavanja i dr., ona se znatno ne razlikuju u odnosu drzavne
sluzbenike u sluzbenickim sistemima drugih zemalja, s tim da je posebno i detaljno propisan
postupak drzavnog sluzbenika u slucaju prijema naredbe za koju se pretpostavlja da je
nezakonita. U tom slucaju on najpre skre¢e paznju izdavaocu naredbe na njenu nezakonitost.
Ukoliko lice koje je izdalo naredbu istu ponovi, drzavni sluzbenik ¢e zatraziti da se naredba
dostavi u pismenom obliku sa sadrzajem naredbe i poptisom naredbodavca. Ukoliko je

naredba potvrdena, drzavni sluzbenik ¢e o svemu izvestiti lice koje je neposredno nadredeno

M Presuda veca za upravne sporove Suda BiH, br.U-22/03 od 31.03.2004. godine.
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izdavaocu naredbe 1 istu ¢e izvrSiti ukoliko njeno izvrSenje ne predstavlja krivicno delo. U
slucaju da izvrSenje naredbe prestavlja krivicno delo, drzavni sluzbenik ¢e odbiti takvu

naredbu i 0 svemu obavestiti nadlezni organ.**°

5.2. Sluzbenicki sistem u Republici Srpskoj

Sluzbenicki sistem u Republici Srpskoj ¢ine sistem drzavnih sluzbenika i sistem
sluzbenika jedinica lokalne samouprave. Ove dve kategorije sluzbenika potpadaju pod
poseban zakonski reZim, istina drzavni sluzbenici neSto egzaktnije buduc¢i da su regulisani
posebnim zakonom — Zakonom o drzavnim sluzbenicima, dok su sluzbenici jedinica lokalne
samouprave pravno uredeni Zakonom o lokalnoj samoupravi. Ove dve kategorije sluzbenika,
iako zakonima odvojene imaju veoma sli¢an status sa neznatnim razlikama u pogledu
selekcije, prijema u sluzbu, prava, obaveza, napredovanja, odgovornosti i dr.

Pozitivnopravni okvir sluzbeni¢kog sistema u Republici Srpskoj, pored Ustava, u
Sirem smislu Cine slede¢i opsti pravni akti: Zakon o Vladi Republike Srpske, Zakon o
ministarskim, vladinim i1 drugim imenovanjima Republike Srpske, Zakon o republickoj
upravi, Zakon o drzavnim sluzbenicima, Zakon o lokalnoj samoupravi, Zakon o statusu
funkcionera jedinica lokalne samouprave, Zakon o platama zaposlenih u organima uprave
Republike Srpske, Posebni kolektivni ugovor za zaposlene u organima uprave Republike
Srpske, Posebni kolektivni ugovor za zaposlene u oblasti lokalne samouprave Republike
Srpske i mnogobrojni drugi zakonski i podzakonski opsti pravni akti.

S aspekta izucavanja sluzbeni¢kog sistema Republike Srpske, posebnan znacaj imaju

Zakon o drzavnim sluzbenicima i Zakon o lokalnoj samoupravi.

5.2.1. Pojam i klasifikacija drzavnih sluzbenika u Republici Srpskoj

Prema zakonodavstvu Republike Srpske, drzavni sluzbenik je lice sa visokom

stru¢nom spremom koje je zaposleno u organu republicke uprave i obavlja poslove osnovne

“20 C1 14, st. 2 Zakona o drzavnoj sluzbi u institucijama Bosne i Hercegovine, Sluzbeni glasnik BiH, br. 19/02,
35/03, 4/04, 17/04, 26/04, 37/04, 48/05, 2/06, 32/07, 43/09, 8/10 i 40/12. Ovde primeéujemo tzv. opsti reZim
subordinacije gde sluzbenik ima pravo da upozori nadredenog o nezakonitosti i zatrazi pismenu naredbu. Kod
posebnog reZzima subordinacije (svojstven oruzanim organima uprave: vojska i policija) pismena naredba ili
nalog je uglavnom preteca svakoj aktivnosti i lice je duzno da je bespogovorno izvr§ava osim u slucajevima kada
ona predstavlja kriviéno delo. Nadalje, citirani ¢lan ne upucuje koji konkretno organ ¢e drzavni sluzbenik
obavestiti u slucaju da realizacija naredbe predstavlja krivicno delo.
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delatnosti organa republicke uprave. Izuzetno, drzavni sluzbenik je 1 lice sa zavrSenom viSom
i srednjom struénom spremom u skladu sa uredbom Vlade.***

Tragom navedene odrednice, konstatujemo da se zakonodavac odlucio na odredenu
kombinaciju organizacione i funkcionalne komponente koje cCine strukturu sluzbenicke
pozicije, istina viSe naglasavajuci organizacioni aspekt, navodeci da su drzavni sluzbenici lica
zaposlena u republickoj upravi te da oni sluzbeni¢ku delatnost obavljaju kroz vrSenje poslova
osnovne delatnosti organa republicke uprave.

U pogledu klasifikacije drzavnih sluzbenika, zakonsko resenje, uobicajeno istice dve
kategorije: rukovodeée i ostale drzavne sluzbenika. Tako, prema Zakonu o drZavnim
sluzbenicima Republike Srpske, drzavni sluzbenci u republickim organima uprave Republike
Srpske razvrstani su u sledece kategorije: (1) pomocnik ministra, sekretar ministarstva,
rukovodilac republi¢ke uprave i republi¢ke upravne organizacije; (2) zamenik i pomoc¢nik
rukovodioca republi¢ke uprave, republi¢ke upravne organizacije, glavni republicki inspektor i
sekretar u Agenciji; (3) inspektor; (4) interni revizor; (5) stru¢ni savetnik; (6) rukovodilac
unutranje organizacione jedinice; (7) visi stru¢ni saradnik i (8) struéni saradnik.* Sluzbenici
razvrstani u kategorije (1) i (2) su rukovode¢i drzavni sluzbenici i njih na predlog Agencije za
drzavnu uprava postavlja i razreSava Vlada, dok svi ostali spadaju u kategoriju drZzavnih
sluzbenika i njih na predlog Agencije za drzavnu upravu postavlja i razreSava rukovodilac

organa.*?®

5.2.2. Selekcija drzavnih sluzbenika u Republici Srpskoj

Selekcija drzavnih sluzbenika u Republici Srpskoj je postupak koji zapocinje prijavom
kandidata na javni oglas i zavrava se donosenjem odgovarajuéeg akta u formi reenja.***
Zakon o drzavnim sluzbenicima Republike Srpske, za razliku od normativnih reSenja na
drzavnom nivou, ne opredeljuje pravnu prirodu takvog akta. Zakon predvida da se o
kona¢nom postavljenju drZzavnog sluzbenika, a na predlog Agencije za drZzavnu upravu

utemeljenom na konacnoj listi uspeSnih kandidata, donosi reSenje. Ukoliko se radi o

“2L C1. 2 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 118/08, 117/11 i 37/12.

%22 (], 26-27 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 118/08, 117/11 i 37/12.

%23 Sjre videti: Uredba o kategorijama i zvanjima drzavnih sluzbenika, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br.
4/18 i 131/10; Pravilnik o jedinstvenim pravilima i proceduri javne konkurencije za zapoSljavanje i postavljenje
drzavnih sluzbenika, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 68/09, 31/12 i 24/15.

2% Blize uredeno: CI. 29-45 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 118/08,
117/111 37/12,;
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rukovode¢em drzavnom sluzbeniku redenje*® donosi Vlada na period od pet godina, sa
moguénoséu obnove mandata. Takvo reSenje se objavljuje u Sluzbenom glasniku Republike
Srpske. Ukoliko se radi o drzavnom sluzbeniku, resenje donosi rukovodilac republickog
organa uprave, takode na prijedlog Agencije. Situacija je neSto drugacija ukoliko se radi o
postupku izbora internim oglaSavanjem. Tako, ukoliko je kandidat koji je izabran na osnovu
internog oglasa iz istog republickog organa uprave, rukovodilac organa donosi reSenje o
njegovom premestaju sa jednog na drugo radno mesto, a ako je izabrani kandidat iz drugog
republickog organa uprave, reSenje o njegovom premesStaju donosi rukovodilac organa u koji
je izabrani kandidat premesten.

Sama c¢injenica da se postupak selekcije drzavnih sluzbenika okoncava donoSenjem
odgovarajuceg reSenja moze upuéivati na zakljucak da je re¢ o upravnom postupku koji se
zavrSava donoSenjem pojedinacnog pravnog akta (reSenja) koje ima prirodu upravnog akta.
Takav zaklju¢ak bi dodatno moglo da potkrepi zakonsko reSenje prema kome je dopustena i
odgovarajucu pravna zastita u postupku po zalbi ¢ime akt o prijemu, odnosno postavljenu, po
izri¢itoj zakonskoj odredbi, sti¢e svojstvo kona¢nosti. Naime, Zakon predvida da je izabrani
kandidat duzan da stupi na rad najkasnije 15 dana od dana konacnosti reSenja o postavljenju,
odnosno zaposljavanju. Ukoliko kandidat u propisanom roku ne stupi na rad, smatra se da je
odustao, a rukovodilac organa moze da izabere drugog kandidata po broju osvojenih bodova
sa liste uspesnih kandidata.

Nakon donoSenja akta o postavljenju, odnosno reSenja o zasnivanju radnog odnosa,
Agencija za drZzavnu upravu obavestava sve ucesnike javne konkurencije o izvrSenom izboru
kandidata. Sledi zalbeni postupak, predviden zakonom, a on omogucava da svaki ucesnik
javne konkurencije ima pravo da u roku od 15 dana od dana prijema obavestenja izjavi zalbu,
ukoliko smatra da ispunjava uslove radnog mesta ili da su se tokom postupka selekcije desile
takve nepravilnosti koje bi mogle uticati na objektivnost ishoda postupka. Zalba se podnosi
Odboru drzavne uprave za zalbe, putem Agencije za drzavnu upravu, izuzev ako je re¢ o
drzavnim sluzbenicima koje postavlja Vlada. Za ovu kategoriju drzavnih sluzbenika ostaje
jedino moguénost pokretanja upravnog spora pred nadleznim sudom, buduci da je pravna
priroda akta o postavljenju, odnosno zasnivanju radnog odnosa sluzbenika takva da taj akt

svrstava u upravne akte.

5 Clan 43. Zakona o Viadi, (ReSenjem se odluCuje o imenovanjima, postavljenjima i razrjeSenjima....),
Sluzbeni Glasnik Republike Srpske, broj 118/08.
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Javni konkurs nije uspio ako Komisija utvrdi da ni jedan kandidat ne ispunjava uslove
propisane za izbor kandidata ili ako Vlada ne donese reSenje o postavljenju u roku od 30 dana
od dana prijema prijedloga Agencije za drzavnu upravu, odnosno rukovodilac organa ako ne
donese reSenje o zasnivanju radnog odnosa u roku od 15 dana od dana prijema predloga
Agencije za drzavnu upravu. O razlozima neuspelog javnog konkursa, komisija, Vlada ili
rukovodilac republi¢kog organa uprave donose zakljucak i dostavljaju Agenciji za drzavnu
upravu radi obavestavanja ucesnika javnog konkursa.

Dakle, akt kojim se drzavni sluzbenik postavlja u drzavnu sluzbu u republicke organe
uprave Republike Srpske je reSenje. Nesumnjivo je re¢ o pojedinaénom autoritativnom na
zakonu zasnovanom pravnom aktu kojim se reSava o pravima i pravnim interesima kandidata
za drzavnu sluzbu, Sto ga u velikoj meri priblizava kategoriji upravnih akata. VVolja adresata
akta, odnosno izabranog ili postavljenog lica koje je po zakonu duZno da stupi na rad u roku
od 15 dana od dana konacnosti reSenja, nije uslov pravnog postojanja akta, ve¢ samo njegove
pravne valjanosti.*® Da bi se akt o prijemu, odnosno postavljenju u drzavnu sluzbu mogao
smatrati upravnim aktom, a postupak prijema odredio kao (posebni) upravni postupak, od
klju¢ne vaznosti je razmotriti da li se takvim aktom reSava upravna stvar.

Upravna stvar se u domacoj pravnoj nauci odreduje kao pojedinac¢na zivotna situacija
vanspornog karaktera sa neposredno angazovanim javnim interesom, koju je na osnovu

zakona neophodno autoritativno i konkretno pravno urediti,**’

odnosno kao pojedina nesporna
pravna situacija u kojoj nadlezni organ na osnovu pravnih propisa neposredno na autoritativan
i konkretan naéin ureduje primarnu dispoziciju.*’® Popunjavanje radnog mesta drzavnog
sluzbenika ocigledno, prema Zakonu o drzavnim sluzbenicima Republike Srpske, nosi u sebi
veoma izrazenu dozu javnog interesa i nesumnjivo je da je re¢ o autoritativnom reSavanju o
pravima fizickih lica u pojedina¢noj Zivotnoj situaciji vanspornog karaktera. To Sto se takvo
reSavanje odnosi na njihov radnopravni status, ne negira Cinjenicu da je takav odnos
javnopravnog karaktera, odnosno da se autoritativno ureduje.

Medutim, kada je u pitanju dilema da li se u postupku prijema drzavnog sluzebnika
ureduje upravna stvar, odnosno da li je takav postupak po svom karakteru upravni postupak,
opre¢na misljenja nalazimo u sudskoj praksi: ,,Ne radi se 0 upravnoj stvari i upravnim aktima,

ve¢ o pojedinacnim pravnim aktima iz radno-pravne oblasti, u slucaju reSenja Odbora

drzavne uprave za Zalbe kojima je taj organ odlucio da ponisti postupak izbora za popunu

%28 1J istom smislu: Tomi¢, Z.: Upravno pravo, sistem, Sluzbeni list SRJ, Beograd 2002. str. 280.
427y

Ibid., str.274.
%28 Kunié, P.: Upravno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Banja Luci, Banja Luka, 2001, str. 359.
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upraznjenog radnog mesta u Poreskoj upravi Republike Srpske te da ponisti i reSenje Poreske
uprave Republike Srpske kojim je tuziteljka nakon navedenog postupka izbora za popunu
upraznjenog radnog mesta primljena u radni odnos na neodredeno vrijeme, zbog cega se u
ovakvom slucaju radi o gradanskom (radnom) sporu i gradanskom predmetu.“429 Ostaje
nejasno, a ne vidi se ni iz obrazlozenja, Sta znaci termin ,,pojedinac¢ni pravni akt iz radno-
pravne oblasti“.**°

Na osnovu delimi¢nog uvida u sudsku praksu Vrhovnog suda Republike Srpske, moze
se medutim zakljuciti da taj Sud, kao i veéina sudova u regionu, godinama Stoji na stanovistu
da akti o prijemu drzavnih sluzbenika imaju karakter upravnih akata, budué¢i da su njima
re$avane upravne stvari, tj. situacije koje sadrze javni interes. ***

S druge strane, vazno je napomenuti da u slucaju izostanka donoSenja reSenja o
postavljenju bilo od strane rukovodioca ili od strane Vlade konkurs nije uspeo. Iz toga sledi
da predlog Agencije nije obavezuju¢i ni za Vladu, ni za rukovodioca i da oni mogu u
konacnici obustaviti svaki prijem pa i u slu¢aju postojanja adekvatne liste uspesnih kandidata.
U tom slucaju dalji pokuSaji pravne zastite nisu moguéi. Sudska praksa stoji na istom
stanoviStu sa veoma jakim argumentima zasnovanim na nacelu podele vlasti: ,,Ustavno
uredenje Republike Srpske temelji se na podeli viasti, usled cega nije nadleznost sudova, pa ni
u upravnim sporovima, da vrSe postavljenja drzavnih sluzbenika ili da nalazu njihova
postavljenja u bilo kojem organu uprave, jer je to domen izvrdne vlasti.* (ReSenje Okruznog
suda u Banjaluci, broj: 11 0 U 009930 12 U od 06.09.2012. godine).*** Dakle, u opisanom

slucaju, izostanak donoSenja reSenja ne moze se smatrati cutanjem uprave, $to, na svojevrstan

“29 presuda Okruznog suda u Banjaluci, broj 11 0 U 009658 12 U od 06.12.2013. godine.

0 Blagojevi¢, M.: Praktikum za upravni spor (sa upravnosudskom praksom), Sluzbeni glasnik Republike
Srpske i Univerzitet PIM, Banja Luka, 2014, str. 569. Sli¢nu sudsku praksu nalazimo, u Federaciji BiH: ,,Odluka
Odbora drzavne sluzbe za zalbe, kojom je odluceno o zalbi drzavnog sluzebnika izjavijenoj protiv rjeSenja
rukovodioca organa drZzavne sluzbe o prestanku radnog odnosa, ne moze se preispitivati tuzbom u upravnom
sporu jer ne prestavlja upravni akt, ve¢ se njeno preispitivanje moze vrsiti samo pred nadleznim sudom po
pravilima parnicnog postupka." U obrazloZenju citirane odluke, izmedu ostalog, navodi se: (...) RjeSenjem
Odbora drZzavne sluzbe za Zalbe od 29.5.2006. godine nije rjeSavano u nekoj upravnoj stvari, po pravilima
upravnog postupka, nego se rjeSavalo o radno-pravnom statusu tuziteljice (kojoj je prestao radni odnos kod
prvotuzenog) u postupku propisanom po navedenim odredbama Zakona o drZzavnoj sluzbi u Federaciji Bosne i
Hercegovine, pa kako to rjesenje nije upravni akt u smislu ¢lana 8. Zakona o upravnim sporovima, to se moze
preispitivati (kako je propisao ¢lan 65. stav 9. Zakona o drzavnoj sluzbi u Federaciji Bosne i Hercegovine) samo
u parnicnom postupku pred nadleznim redovnim sudom (...).

“1 Suprotnu praksu medutim ima Vrhovni sud Federacije BiH: ,O pravima, duznostima i odgovornosti
namjestenika iz radnog odnosa odlucuje rjesenjem rukovodilac organa drzavne sluzbe primjenjujuci
odgovarajuce odredbe Zakona o upravnom postupku, ali to rjeSenje nema karakter upravnog akta i kada
postane konacno protiv njega se ne moze tuzbom pokrenuti i voditi upravni spor nego radni spor kod nadleznog
redovnog suda“- VVrhovni Sud Federacije BiH, Uvp-270/06 od 13. 12. 2006. godine i Uvp-74/06 od 6. 12. 2006.
godine.

32 Blagojevi¢, M.: Op. cit., str. 329.
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nacin, postupku selekcije kandidata odri¢e karakter upravnog postupka, a implicitnom
negativnom aktu (nedonesenom resenju o prijemu ili postavljenju) karakter upravnog akta.

U postoje¢im resenjima sluzbenickog zakonodavstva koje se odnosi na drzavne
sluzbenike u organima republicke uprave Republike Srpske nalazimo formalne, a i
materijalne elemente politizacije drzavne sluzbe. Ti elementi politizacije se kod prijema
drzavnih sluzbeniak ogledaju u institutu angazovanja sluzbenika kroz rad na odredeno vreme,
kroz izgovor povecanog obima poslova, koji u gotovo svim slu€ajevima zasnivaju status na
neodredeno. Nadalje, element politizacije predstavlja imenovanje konkursnih komisija od
strane rukovodioca organa koji je izrazio potrebu prijema drzavnih sluzbenika koje vecinski
odlucuju u procesu selekcije, pri cemu Agencija za drzavnu upravu Republike Srpske ostaje
samo servis tim veéinski od strane organa imenovanim komisijama. Navedeno daje povoda na
sumnju, da ¢lanovi komisije koje imenuje rukovodioc organa bivaju u zoni njegovog uticaja u
pogledu izbora kandidata za sluzbenika. Takode, sagledavanje stru¢nosti i sposobnosti
kandidata koji se prijavljuju na konkurs, prema postoje¢im pravnim reSenjima visi se kroz
jedan jedini postoje¢i instrument, intervju-razgovor koji prakti¢no ne traje duze od deset
minuta.**® Najzad, elemente politizacije nalazimo i kod postavljenja rukovodeé¢ih drzavnih
sluzbenika, pri ¢emu Vlada postavlja vrSioce duznosti koji gotovo uvijek postaju i

duZnosnici.***

5.2.3. Prava i duZnosti drzavnih sluzbenika u Republici Srpskoj

Prema Zakonu o drzavnim sluzbenicima, drzavni sluzbenik zaposlen u republickim
organima uprave ima pravo na: (1) platu i naknadu u skladu sa vaze¢im propisima; (2)
odmore i odsustvo; (3) stru¢no obrazovanje 1 profesionalno usavrSavanje; (4) osnivanje ili
uclanjenje u sindikat ili profesionalno udruzenje, u skladu sa zakonima; (5) Strajk u skladu sa
zakonom; (6) korektan odnos od strane pretpostavljenih; (7) zaStitu moralnog i fizickog
integriteta; (8) pravi¢an tretman u kadrovskoj politici bez obzira na godine starosti, pol,
nacionalnost i dr.; (9) na bezbedne uslove rada; (10) Zalbe na reSenje kojim je reSeno o

njegovom statusu izuzev ako zalba nije izri¢ito zakonom iskljucena; (11) uvid u ocenu svog

3 0 potrebi uvodenja pismenih testova u postupku selekcije kandidata videti preporuke sadrzane u: Mayer-
Sahling, J. H., Mikkelsen, K. S., Ahmetovic, D. and the others: Improving the implementation of merit
recruitment procedures in the Western Balkans: Analysis and recomendations, Working Paper, ReSPA,
Danilovgrad, November 2015, p. 63.

¥ Podaci dobijeni praéenjem web stranice Agencije za drzavnu upravu i njihovim poredenjem sa objavljenim
reSenjima u Sluzbenom glasniku Republike Srpske. Uporediti: Mayer-Sahling, J. H., Mikkelsen, K. S.,
Ahmetovic, D. and the others: Op. cit., p. 61-64.
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rada i davanja primedbi rukovodiocu na istu; (12) platu koju je ostvario prema zadnjem
reSenju ukoliko je postao nersaproreden do konacnog reSenja njegovog statusa; (13)
otpremninu u slucaju da je proglasen viskom; (14) na godisnji odmor, ako ga nije iskoristio
pre proglasenja viskom; (15) otkazni rok u trajanju koje je predvideno kolektivnim ugovorom;
(15) da podnese prigovor protiv akta kojim je odlu¢eno o njegovim pravima ili obavezama,
izuzev akata kojim su reSena njegova statusna pitanja; (16) da podnese prigovor u slucaju
kada rukovodilac organa kojem se obratio zahtevom ne odluci po zahtevu u roku od 15 dana
od dana podnoSenja zahteva; (17) uvid na podatke iz centralne kadrovske evidencije koji se na
na njega odnose i (18) pravo na podatke iz evidencije o kadrovskim potrebama trZista rada.**®

U pogledu duznosti, drzavni sluzbenik je duzan: (1) da izvrSava zadatke i poslove iz
delokruga poslova radnog mesta te naloge nadleznog pretpostavljenog rukovodioca; (2) da
izvr8i usmeni nalog nadleZzog rukovodioca osim kada opravdano smatra da je nalog nezakonit
odnosno da njegovo izvrSenje moze prouzrokovati Stetu, Sto saopStava nadleznom
rukovodiocu; (3) da izvrSi takav nalog ukoliko ga nadlezni rukovodilac ponovi u pisanom
obliku i o tome pisano obavijesti rukovodioca organa; (4) da odbije izvrSenje svakog usmenog
ili pisanog naloga ¢ije bi izvrSenje predstavljalo krivicno delo i da o tome pisano obavesti
rukovodioca organa, odnosno organ nadlezan za nadzor republi¢kog organa uprave ukoliko je
nalog izdao rukovodilac organa; (5) da kao tajnu ¢uva sve podatke koje je doznao u toku
obavljanja drzavne sluzbe i po prestanku sluzbe, a najduze tri godine od prestanka radnog
odnosa, izuzev ukoliko posebnim zakonom nije drugacije uredeno; (6) da se sa punom
paznjom postupa sa poverenom imovinom te da je ne Koristi u licne svrhe; (7) da u radu i
komunikaciji sa drugim organima i organizacijama izvan republickih organa uprave pribavi
stav rukovodioca organa i da po obavljenoj komunikaciji i saradnji dostavi pisani izvjestaj
neposrednom rukovodiocu.**°

Takode, zakon propisuje 1 nespojivost i sukob interesa, naglaSavajuci nespojivost
obavljanja poslova drzavne sluzbe i samostalne delatnosti. Drzavni sluzbenik, takode, ne
moze biti osnivag ili ¢lan organa politickih stranaka te biti ¢lan upravnog ili nadzornog odbora
ili drugog organa pravnog lica izuzev ako ga na takve pozicije imenuje Vlada odnosno

Narodna skupstina Republike Srpske.

% (1. 19 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 118/08, 117/11 i 37/12.
% (1. 21 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 118/08, 117/11 i 37/12.
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5.2.4. Ocenjivanje i napredovanje drzavnih sluzbenika u Republici Srpskoj

Ocenjivanje i napredovanje drzavnih sluzebnika u Republici Srpskoj propisano je
Zakonom o drZavnim sluzbenicima i Pravilnikom o ocenjivanju i napredovanju drZavnih
sluzbenika. Ovde uo¢avamo simbiozu pojmova ocenjivanje i napredovanje $to bi prima facie,
moglo znaciti da ocenjivanje ima implikacije na napredovanje kako u pozitivnom tako i u
negativnom smislu. Medutim, poslednjim zakonskim intervencijama u jednom drugom
zakonu — Zakonu o platama u organima uprave Republike Srpske doSlo je do prakti¢nog
onemogucéavanja provodenja instituta napredovanja drzavnih sluzbenika kroz sistem
ocenjivanja.

Ocenjivanje, pored zasnivanja radnog odnosa, rasporedivanja, napredovanja,
disciplinske i materijalne odgovornosti i prestanka radnog odnosa predstavlja jedno od
statusnih pitanja u karijeri drzavnog sluzbenika.

Ocena rada drzavnog sluzbenika predstavlja izraz rezultata njegovog angaZzovanja na
konkretnom radnom mestu, a sagledava se kroz slede¢e parametre: (1) stepen postignutih
rezultata pri izvrSavanjau poslova radnog mesta i ostvareni postavljeni radni ciljevi; (2)
kvalitet rada; (3) efikasnost u radu; (4) samostalnost u radu; (5) stvaralacku sposobnost i
inicijative; (6) vesStina komunikacije; (7) spremnost prilagodavanja promenama i (8) ostale
sposobnosti koje karakteri$u zahtevano radno mesto.**’

Postupku ocenjivanja prethodi upoznavanje sluzbenika s ciljevima, ocekivanim
rezultatima, rokovima i pregledom ucinka u periodu ocenjivanja, putem obavljanja razgovora
sa licem koje vrsi ocenjivanje ili na neki drugi primeran nacin. Ocenjivanje vr$i neposredno
pretpostavljeni rukovodioc na polugodisnejm nivou. Ukoliko se radi o drzavnom sluzbeniku
kojeg postavlja Vlada, ocenjivanje vrsi Komisija za ocenjivanje imenovana od strane Vlade.
Kao instrument ocenjivanja primenjuje se Pravilnikom propisan obrazac. Ocene su
klasifikovane u Cetiri stepena: ,,ne zadovoljava“, ,,zadovoljava“, ,isti¢e se“ i1 ,,naroCito se
isti¢e”. O izvrSenom ocenjivanju pretpostavljeni rukovodioc donosi reSenje, na koje sluzbenik
ima moguc¢nost ulaganja zalbe Odboru drzavne uprave za zalbe u roku od 15 dana od dana
dostavljanja resenja.

U slucaju da je periodi¢na ocena rada drzavnog sluzbenika negativna, neposredni
rukovodilac izdaje pisane smernice za otklanjanje nedostataka koji su doveli do negativne

ocene.

1 Cl. 6 Pravilnika o postupku ocenjivanja i napredovanja driavnih sluzbenika i namestenika, Sluzbeni glasnik
Republike Srpske, br. 43/09 i 87/11.
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U slucaju kada su uzastopno dve ocene o radu drzavnog sluzbenika negativne,
rukovodilac organa donosi reSenje o prestanku radnog odnosa drzavnog sluzbenika. Identi¢no
postupanje ¢e preduzeti Vlada kada se radi o rukovodec¢em drzavnom sluzbeniku.

Pozitivne implikacije ocene ogledaju se u tome, da drZzavni sluzbenik koji je dva puta
uzastopno ocenjen ocenom ,,narocito se isti¢e* moze biti unapreden postavljanjem na radno
mesto nesposredno viSeg hijerarhijskog zvanja ili u visu platnu grupu u okviru istog radnog
mesta. Medutim, osnov za napredovanje drzavnog sluzbenika je pored ocena rada, postojanje
slobodnog radnog mesta i radno iskustvo potrebno za napredovanje. Kako su ovi uslovi
kumulativni, a klasifikacija radnih mesta po zvanjima takva da ne daje dovoljno prostora onda
je veoma mala moguénost da drzavni sluzbenik napreduje po ovom osnovu.

Sistem napredovanja prelaskom u visi platni razred propisan Zakonom o drzavnim
sluzbenicima je potpuno onemogucen zbog donoSenja novg Zakona o platama zaposlenih u
organima uprave iz 2014. godine.**® U navedenom zakonu propisane su platne grupe i
podgrupe sa fiksnim koeficijentima za svako sluzbenicko zvanje (bez bilo kakvih raspona)
tako da sluzbenik sa uspesnim sluzbenim ocenama ne moze biti unapreden u visi platni razred
jer on zapravo ne postoji i okviru zvanja.

U pogledu napredovanja rukovodecih drzavnih sluzbenika po osnovu ocene ono je
nemoguce kako kroz napredovanje u zvanje tako i po osnovu prelaska u visi platni razred.

Sve navedeno Cini postoje¢i sistem ocenjivanja i napredovanja nesvrsishodnim i
donekle prevazidenim, a ako se tome dodaju u obzir i trenutni finansijski limiti onda se radi o

sistemu Koji je prakti¢no nesprovodiv.

5.2.5. Odgovornost drZzavnih sluzbenika u Republici Srpskoj

U Republici Srpskoj drzavni sluzbenik moze odgovarati za povrede radnih duznosti
koje su klasifikovane u teze i lakse.

Kao teZze povrede radnih duznosti klasifikovane su: (1) neizvrSavanje, nesavesno,
odnosno neblagovremeno izvrSavanje radnih duznosti ili naloga neposrednog rukovodioca;
(2) ponasanje koje Steti ugledu sluzbe; (3) nedostojno, uvredljivo ili na drugi nacin
neprimereno ponasanje prema pretpostavljenom, drugim zaposlenim, gradanima, pravnim i
fizickim licima i drugim strankama u postupku pred organom uprave; (4) odbijanje davanja

podataka ili davanje netacnih podataka republickim organima uprave, pravnim i fizickim

8 Videti: CI. 8-12 Zakona o platama zaposlenih u organima uprave Republike Srpske, SluZbeni glasnik
Republike Srpske, br. 31/14.
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licima, ako je davanje podataka propisano zakonom ili propisom donesenim na osnovu
zakona; (5) zloupotreba sluzbenog polozaja ili prekoracenje ovlasc¢enja; (6) nezakonito
raspolaganje materijalnim sredstvima; (7) radnje koje ometaju gradane, pravna lica i druge
stranke u ostvarivanju njihovih prava i interesa u postupku kod republickih organa uprave; (8)
odbijanje izvrsavanja poslova radnog mesta na koje je zaposleni rasporeden ili odbijanje
naloga rukovodioca; (9) neopravdano izostajanje sa posla pet radnih dana u toku Sest meseci
ili neopravdano izostajanje sa posla tri radna dana uzastopno; (10) dolazak na rad u pijanom
stanju ili pod uticajem opojnih droga ili uZivanje alkohola ili drugih opojnih sredstava koja
smanjuju radnu sposobnost u toku radnog vremena; (11) nasilje po osnovu bilo kojeg vida
diskriminacije (starosne dobi, pola, invalidnosti, nacionalnog i etnickog porekla, jezika,
veroispovesti i sl.); (12) ako iz neopravdanih razloga ne pribavi stav rukovodioca organa za
uces¢e u radu 1 komunikaciji sa organima i institucijama izvan republickih organa uprave
Republike Srpske ili o tome ne dostavi pisani izveStaj; (13) upotreba lazne isprave radi
ostvarivanja prava u sluzbi; (14) povreda kodeksa ponaSanja drzavnih sluzbenika i (15)
neprijavljivanje razloga koji su doveli do sukoba interesa ili njihovo neotklanjanje u
propisanom roku. **

Kao lakSe povrede radnih duznosti klasifikovane su: (1) ucestalo kaSnjenje,
neopravdano odsustvovanje u toku radnog vremena ili raniji odlazak sa radnog mesta; (2)
nesavesno ¢uvanje sluzbenih spisa, stvari ili podataka i (3) neopravdan izostanak sa posla
jedan dan.**°

Zakon predvida tri vrste disciplinskih mera koje se mogu izre¢i drzavnom sluzbeniku
za teze povrede radnih duznosti: (1) nov€ana kazna od 20% do 30% plate za puno radno
vreme, isplacene za mesec u kome je novéana kazna izrecena, a u trajanju do Sest meseci; (2)
raspored na radno mesto nize kategorije ili zvanja, u okviru iste stru¢ne spreme, u trajanju do
godinu dana ili (3) prestanak radnog odnosa.***

Za lakSe povrede duznosti drzavnog sluzbenika izrie se pismena opomena ili nov€ana
kazna do 20% plate za puno radno vreme, isplaéene za mesec u kome je novcana kazna
izreCena, a u trajanju do Sest meseci.

Disciplinski postupak zapoc¢inje inicijativom. Inicijativu za pokretanje disciplinskog

postupka moze dati svako lice koje ima saznanje o u¢injenoj povredi radne duznosti, s tim $to

%9 (1. 68 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 118/08, 117/11 i 37/12.
440 \pid o
Ibid., Cl. 69.
Gl 3 Uredbe o izmenama i dopunama uredbe o disciplinskoj i materijalnoj odgovornosti u republickim
organima uprave Republike Srpske, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 77/12.
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inicijativa mora biti podneta u pisanoj formi i mora biti obrazloZena. Postupak se zavrSava
donosenjem resenja.

Propisane disciplinske mere izri¢e rukovodilac organa, odnosno Vlada za zaposlene
koje postavlja Vlada na osnovu predloga komisije, uzimajuci u obzir mesto, vreme, nacin i
posledice koje proizlaze iz ucinjene povrede.

Odluku o disciplinskoj odgovornosti zaposlenog, rukovodilac, odnosno Vlada, za
zaposlene koje postavlja Vlada, duzni su doneti u roku od 15 dana od dana prijema predloga
odluke od komisije. Odluka o disciplinskoj odgovornosti zaposlenog donosi se u obliku
prvostepenog reSenja i obavezno se dostavlja zaposlenom i sindikatu.

Disciplinski postupak se obustavlja zakljuckom.

Prvostepeno reSenje sadrzi: uvod, dispozitiv, obrazlozenje i pouku o pravnom
sredstvu.**?

Protiv prvostepenog reSenja o disciplinskoj odgovornosti koje donosi rukovodilac
organa zaposleni moZe izjaviti Zalbu. Zalba se podnosi Odboru drzavne uprave za Zalbe**® u
roku od 15 dana od dana prijema reSenja. Protiv reSenja o disciplinskoj odgovornosti
zaposlenog kojeg postavlja Vlada Zalba nije dopuStena, ali se zaStita prava zatraZiti
pokretanjem spora pred nadleznim sudom u roku od 30 dana od dana dostavljanja reSenja
sluzbeniku. Zalba se podnosi putem prvostepenog organa, koji osim procesnog postupanja po
istoj ima pbavezu da zalbu dostavi i nadleznoj sindikalnoj organizaciji te zatraziti njeno
misljenje. TraZzeno misljenje sindikalna organizacija je duZna dostaviti misljenje u roku od
osam dana od dana prijema zahteva za misljenje. Odbor drzavne uprave za zalbe odlucuje po
zalbi u roku od 30 dana od dana prijema iste. ReSenje koje donese Odbor drzavne uprave za
zalbe je konacno i protiv njega se ne moze izjaviti zalba ali se moze pokrenuti spor pred
nadleznim sudom.

Zaposleni se obavezno udaljava iz republickog organa uprave u slede¢im slucajevima:
a) ako je potvrdena optuznica za krivicno delo u€injeno u vrSenju njegovih poslova i zadataka
b) ako se zaposleni nalazi u pritvoru ili ¢) ako bi njegovo prisustvo na radu Stetilo interesu
organa ili ometalo vodenje disciplinskog postupka.

S druge strane, zaposleni se moZe, ali i ne mora udaljiti iz republi¢ckog organa uprave u

slede¢im slucajevima: a) ako je zaposlenom potvrdena optuznica za krivi¢no delo za koje se

*2 Sire videti: Krijan, P.: Elementi upravnog akta, Informator, Zagreb, br. 5010/2002.
3 Sire videti: http://www.vladars.net/sr-SP-Cyrl/Vlada/centri/odbor_za_zalbe/Pages/O_nama.aspx,
pristupljeno: 01.09. 2015. godine.
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moze izre¢i kazna zatvora u trajanju od najmanje tri godine ili b) ako je pokrenut disciplinski
postupak zbog uéinjene teze povrede radne duznosti do zavrietka disciplinskog postupka. ***

Udaljenje zaposlenog traje dok za to postoje razlozi, a najduze do: a) konacnosti
odluke o disciplinskoj odgovornosti zbog povrede radne duznosti, b) nastupanja zastarjelosti
za pokretanje i vodenje disciplinskog postupka, ¢) okoncanja krivicnog postupka, odnosno do
nastupanja zastarelosti njegovog vodenja ako je osnov udaljenja izvrSenje krivicnog dela na
radu ili u vezi sa radom, d) ukidanja pritvora, osim u slu¢aju ako bi njegovo prisustvo na radu
Stetilo interesu organa ili ) ukidanja udaljenja na osnovu odluke nadleznog organa donete pre
okoncanja disciplinskog, odnosno krivicnog postupka.445

Resenje o udaljenju zaposlenog iz republickog organa uprave donosi rukovodilac
organa uprave, odnosno Vlada za zaposlene koje postavlja Vlada. U slucaju izreCenog
udaljenja sa posla, zaposleni ima pravo na naknadu u iznosu od 50% svoje plate dok udaljenje
traje. Na reSenje o udaljenju koje donosi rukovodilac organa zaposleni moze izjaviti Zalbu.
Zalba se izjavljuje Odboru drzavne uprave za Zalbe u roku od 15 dana od dana prijema
reSenja, s tim da ulaganje zZalbe ne odlaze njegovo izvrSenje. Odbor drzavne uprave za zalbe
odlucic¢e po Zalbi u roku od 30 dana od dana njenog prijema. Protiv reSenja o udaljenju koje
donosi Vlada nije dopustena Zalba, ali se moZe pokrenuti spor pred nadleznim sudom.

Disciplinska mera izvrSava se nakon Sto odluka o izricanju disciplinske mere postane
konac¢na. Konac¢na odluka o izreSenoj disciplinskoj meri dostavlja se Agenciji za drzavnu
upravu radi evidencije u Centralnom registru kadrova i svaka disciplinska mera izrecena
kona&nim re$enjem upisuje se u Centralni registar kadrova.**°

Na osnovu navedenog, zakljuCujemo: disciplinski postupak za utvrdivanje
odgovornosti drzavnih sluzbenika predstavlja kompleksan i dugotrajan proces koji se
sprovodi u okviru organa drzavne uprave. Sastoji se od nekoliko faza, pri ¢emu mozemo
izdvojiti aktivnosti: davanja inicijative, pokretanja postupka, utvrdivanja odgovornosti,
izricanje sankcije, izvrsenja sankcije i evidentiranje.

Disciplinska odgovornost drzavnih sluzbenika u organima republicke uprave
Republike Srpske, propisana je Zakonom o drzavnim sluzbenicima i Uredbom o disciplinskoj
i materijalnoj odgovornosti u republickim organima uprave Republike Srpske kao i izmenama

i dopunama navedene uredbe. Pravilnik o disciplinskoj i materijalnoj odgovornosti drZzavnih

4 Cl. 45 Uredbe o disciplinskoj i materijalnoj odgovornosti u republickim organima uprave Republike Srpske,
SluZbeni glasnik Republike Srpske, br. 104/09.

“>1bid., CI. 45.

“8 Sire videti: Uredba o sadriaju, koriséenju i odriavanju centralnog registra kadrova, Sluzbeni glasnik
Republike Srpske, br. 20/07.
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sluzbenika je stavljen van snage pomenutom uredbom te se u postupku sprovodenja
disciplinske odgovornosti organi vode zakonom i uredbom pri ¢emu je osetan nedostatak
propisa koji bi regulisao odredena procesna pitanja sprovodenja disciplinskog postupka kao
Sto su, primera radi dokazna sredstava, incijativa za pokretanje postupka i dr.

Disciplinski postupak za drzavne sluzbenike u Republici Srpskoj, kao i u vecini drugih
sluzbenickih sistema provodi se po nacelima i pravilima opSteg upravnog postupka sa
primesom procesnih pravila sadrzanih u uredbama koje u ovom sluc¢aju imaju karakter lex
specialis akata.

Postoje¢a pozitivnopravna regulativa u ovoj oblasti ne reguliSe u dovoljnoj meri
odredene faze disciplinskog postupka pogotovo dokazivanje krivnje drzavnog sluzbenika.

Takode, u pozitivnopravne propise koji regulisu disciplinsku odgovornost drzavnih
sluzbenika, neophodno je uneti institut pokretanja disciplinskog postupka po sluzbenoj
duznosti, a na osnovu javnog pogovora ili drugih oblika saznanja o povredi radne discipline i

javnog ponasanja.

5.2.6. Prestanak radnog odnosa drzavnih sluzbenika u Republici Srpskoj

Zakon o drzavnim sluzbenicima u Republici Srpskoj propisuje 13 slucajeva i okolnosti
prestanka radnog odnosa drZzavnim sluzbenicima: (1) u sluéaju smrti drzavnog sluzbenika; (2)
istekom vremena na koji je zasnovan (ukoliko je radni odnos zasnovan na odredeno vreme);
(3) voljom drzavnog sluzbenika (otkazom od strane drzavnog sluzbenika); (4) penzionisanjem
tj. kada drzavni sluzbenik navrsi 65 godina zivota i najmanje 15 godina staza osiguranja ili 60
godina Zivota i 40 godina staza osiguranja; (5) trajnim gubitkom radne sposobnosti
konstatovane aktom nadleznog organa; (6) nezadovoljavaju¢im probnim radom odnosno
negativnom ocenom probnog rada; (7) usled dve uzastopno negativne ocene o radu: (8)
ukidanjem ili reorganizacijom republickog organa uprave ili ukidanjem radnog mesta, ako ne
bude rasporeden na drugo radno mesto u roku od tri meseca od kada je ostao nerasporeden;
(9) izricanjem pravosnazne bezuslovne zatvorske kazne od najmanje Sest meseci; (10)
odbijanjem premestaja odnosno rasporedivanja na drugo radno mesto kada za to nije potrebna
njegova saglasnost; (11) ne stupanjem na rad u roku od pet radnih dana po prestanku razloga
za mirovanje radnog odnosa ili posle isteka javne funkcije u roku od 30 dana; (12) ukoliko se
utvrdi da je prilikom zasnivanja radnog odnosa prec¢utao ili dao netacne podatke, a da su pri

tome ti podaci bili od znacaja za zasnivanje radnog odnosa i (13) ukoliko drzavni sluzbenik
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koga postavlja Vlada, nakon razreSenja u roku od tri meseca odbije rasporedivanje u istom ili
drugom organu na radno mesto koje odgovara njegovoj $kolskoj spremi.**’

Ovim c¢lanom ocigledno nije postignuta potpuna kodifikacija slucajeva prestanka
radnog odnosa. Tako, radni odnos drzavnom sluzbeniku moZe prestati i izricanjem
disciplinske sankcije usled teZze povrede duznosti.

Prestanak radnog odnosa konstatuje se reSenjem nadleznog rukovodioca odnosno
Vlade. Na resenje koje donosi Vlada, drzavni sluzbenik nema pravo zalbe, ali moze pokrenuti
spor pred nadleznim sudom. Na reSenje o prestanku radnog odnosa koje donosi rukovodilac
organa, drzavni sluzbenik moze izjaviti Zalbu Odboru za Zalbe u roku od 15 dana od dana
prijema. ReSenje Odbora je kona¢no i protiv njega se moze pokrenuti spor pred nadleznim

sudom.

5.2.7. Agencija za drzavnu upravu Republike Srpske

Agencija za drZavnu upravu Republike Srpske (u daljem tekstu Agencija)*®® je
samostalna upravna organizacija koja je za svoj rad odgovorna Vladi Republike Srpske. Ova
agencija predstavlja ishod prvih reformskih procesa u oblasti drzavne uprave u Republici
Srpskoj 1 Bosni i Hercegovini. Kao takva spada u prvo struc¢no telo koje se bavi drzavnom
sluzbom i drzavnim sluzbenicima na podrucju Sire regije. Agencija je odigrala sustinsku ulogu
u implementaciji reformskog procesa koje je Vlada Republike Srpske u saradnji sa
medunarodnim subjektima promovisala jo§ 1998. godine.

Primarni zadatak Agencije je efikasno i kvalitetno provodenje reformskih ciljeva uz
implementaciju medunarodne prakse i standarda sa posebnim teziStem na praksu 1 kriterije
Evropske unije.

Agencija obavlja upravne i druge strué¢ne poslove koji se odnose na: (1) uspostavljanje
i provodenje jedinstvenih pravila i procedura za zapoSljavanje, imenovanje, postavljanje,
ocenjivanje i napredovanje drzavnih sluzbenika; (3) planiranje i realizacija kadrovskih
potreba organa republicke uprave; (4) predlaganje strategije, donoSenje programa obuka i
stru¢nog usavrSavanja drzavnih sluzbenika za sve organe uprave; (5) predlaganje Vladi nacina
polaganja stru¢nog ispita i donoSenje programa programa polaganja; (6) utvrdivanje pravila,
procedura i standarda rukovodenja u organima republicke uprave; (7) priprema i vodenej

Centralnog registra drzavnih sluzbenika; (8) pruzanje stru¢ne pomoci organima republicke

“7 1. 86 Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 118/08, 117/11 i 37/12.
8 http://adu.vladars.net, pristupljeno: 02.09. 2015. godine.
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uprave u procesu upravljanja kadrovima; (9) podnoSenje izvestaja i informacija iz delokruga
rada na zahtev organa republicke izvrsSne i zakonodavne vlasti; (10) izdavacka delatnost koja
se odnosi na obuku i stru¢no usavrSavanje drzavnih sluzbenika i (11) vrSenje i drugih poslova

u skladu sa zakonom.*#°

5.3. Sluzbenici jedinica lokalne samouprave Republike Srpske

Poslove lokalne samouprave u Republici Srpskoj obavljaju lica razvrstana u dve
kategorije: opstinski odnosno gradski sluzbenici (sluzbenici) i radnici (tehnicki i pomoéni
radnici). Ovakvom podelom se pravi razlika u polozaju izmedu zaposlenih u lokalnim
organima u odnosu na stru¢nu spremu, s obzirom da su lica sa visokom i viSom stru¢nom
spremom nosioci najzancajnijih poslova iz delokruga lokalnih organa, a ti poslovi su
istovremeno i najkompleksniji i najodgovorniji Sto rezultuje potrebom da se njihov pravni
polozaj reguliSe na poseban nacin. Kada su u pitanju radnici, na prava i duznosti tehnickih i
pomoc¢nih radnika primenjuju se opsti propisi o radu, odredbe posebnog kolektivnog ugovora
kao i odredbe Zakona o lokalnoj samoupravi kojima se ureduju neka statusna pitanja
uglavnom iz radnog odnosa.

Sluzbenik je lice koje u opstinskoj odnosno gradskoj upravi obavlja poslove kako
samostalnih nadleznosti tako i prenesene poslove sa drzavne uprave na jedinice lokalne
samouprave, a naroCito: normativno-pravne poslove, izvrSava zakone i druge propise, vodi
upravni  postupak, vrsi inspekcijski i  komunalno-inspekcijski  nadzor, obavlja
racunovodstveno-finansijske poslove, administrativne poslove i druge stru¢ne poslove iz
nadleznosti jedinice lokalne samouprave.**

Nadalje, Zakon o lokalnoj samoupravi sluzbenike, Klasifikuje u deset zvanja i to: (1)
sekretar skupstine; (2) nacelnik odeljenja ili sluzbe; (3) Sef odseka; (4) stru¢ni svetnik; (5)
samostalni stru¢ni saradnik; (6) inspektor; (7) interni revizor; (8) komunalni policajac; (9) visi
struéni saradnik i (10) stru¢ni saradnik.

Uredba o kategorijama, zvanjima i uslovima za obavljanje poslova sluzbenika u
jedinicama lokalne samouprave propisuje sedam kategorija radnih mesta sluzbenika. U prvu

kategoriju razvrstavaju se sekretar skupStine i nacelnik odeljenja. Druga kategorija je

9 C1. 41 Zakona o republickoj upravi, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 118/08, 11/09, 74/10, 86/10 i
121/12. Sire videti: Karajica, V.: Predstavljanje Agencije za drzavnu upravu Republike Srpske, Modrena uprava,
Casopis za upravno-pravnu teoriju i praksu, (ur. Karajica V.), br. 1/2008, Agencija za drzavnu upravu Republike
Srpske, Banja Luka, str. 126-132.

0 1. 110 Zakona o lokalnoj samoupravi, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br. 101/04, 42/05, 118/05 i 98/13.
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namenjena za Sefa odseka odnosno sluzbe, tre¢a za stru¢nog savetnika, Cetvrta za internog
revizora, inspektora i komunalnog policajca, peta za samostalnog stru¢nog saradnika, Sesta za
viSeg struénog saradnika i najzad u sedmu kategoriju sluzbenika ubraja se struéni saradnik. **!

Za svaku kategoriju navedenih radnih mesta propisani su posebni uslovi i merila, a
ticu se stru¢nog znanja, slozenosti poslova, samostalnosti u radu, odgovornosti i poslovne
komunikacije.*?

lako zakon nije precizirao, za sluzbenike lokalne samouprave moze se rec¢i da su oni
lica vise ili visoke stru¢ne spreme koja profesionalno obavljaju zakonom propisane poslove i
zadatke iz nadleznosti organa lokalne samouprave (poslove izvornog ili prenesenog
delokruga), na koje su rasporedeni upravnim aktom. Pravna priroda akta kojim se propisuje
sluzbenicki (radno)pravni polozaj sluzbenika lokalne samouprave, prema formi i sadrzaju
ukazuje da se radi 0 pojedina¢nom pravnom (upravnom) aktu.

Ovakvim zakonskim reSenjima, Republika Srpska se opredelila za zaseban sluzbenicki
rezim regulisanja sluzbenika lokalne samouprave, ¢ime je njihov (radno)pravni polozaj
gotovo izjednaen sa polozajem drzavnih sluzbenika, ¢ime se obezbeduje jedinstven
sluzbenicki sistem za sve zapolsene u republickoj 1 lokalnoj samouprawi.453

Takode, u sklopu sluzbenickog sistema lokalne samouprave treba napomenuti i
funkcionere jedinica lokalne samouprave, koji iako nisu sluzbenici u Sirem smislu posmatrano
¢ine subjekat sluzbenickog sistema. Funkcioenri opstine odnosno grada su: (1) nacelnik
opStine odnosno gradonacelnik; (2) zamenik nacelnika/gradonacelnika; (3) predsednik
skupétine opstine/grada i (3) potpredsednik skupstine opstine/grada. *>*

U pogledu postupka prijema, selekcije sluzbenika, njihovih prava, duznosti i
odgovornosti, napredovanja i ocenjivanja te prestanka radnog odnosa nema bitnijih razlika u
odnosu na drzavne sluzbenike te tim pitanjima ne¢emo podrobnije baviti buduc¢i da je
navedeno prethodno detaljnije izneseno za drzavne sluzbenike.

Lokalna samouprava u Republici Srpskoj zaposljava dve tre¢ine sluzbenika koji su

455

stariji preko 40 godina.™ Navedeno implicira, da je znacajan deo sluzbenika opstinskih

(gradskih) uprava nasleden iz prethodnog sistema. Takode, ovako nepovoljna starosna

1 polozaj sluzbenika lokalne samouprave blize je ureden podzakonskim aktom tj. uredbom. Videti: Uredba o
kategorijama, zvanjima i uslovima za obavljanje poslova sluzbenika u jedinicama lokalne samouprave, Sluzbeni
glasnik Republike Srpske, br. 15/14.

%2 Sire videti: Kremenovi¢, O., Vuji¢, D.: Zakon o lokalnoj samoupravi Republike Srpske s komentarima, Savez
opstina i gradova Republike Srpske, Bijeljina, 2014, str. 76.

“3 Dimitrijevi¢, P., Jovii¢, B.: Komentar Zakona o lokalnoj samoupravi Republike Srpske, Br&ko, 2005, str. 80.
“4 Videti: Zakon o statusu funkcionera jedinica lokalne samouprave, Sluzbeni glasnik Republike Srpske, br.
96/05 i 98/13.

455 i . .
Izvor: IstraZivanje Ministarstva uprave i lokalne samouprave Republike Srpske.
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struktura moze da ukazuje i na nedostatak nekih vaznih savremenih oblasti znanja, klju¢nih za
usvajanje evropskih standarda i prikljucivanje globalnom informati¢kom druStvu (znanje
engleskog jezika, informaticka znanja i kompjuterske vestine, korisnicka orjentacija, timski
rad i projektni pristup itd.), koje obrazovni sistem ranije naprosto nije ni sadrZavao niti
favorizovao. Istovremeno, ovakva starosna struktura upucuje na zakljucak o birokratskom
mentalitetu i ¢inovnickom, rutinskom pristupu kao dominantnim odlikama vec¢ine lokalnih
uprava.*®

Kvalifikaciona struktura sluzbenika lokalne samouprave je takode nezadovoljavajuca.
Na to ukazuje podatak, da manje od jedne tre¢ine zaposlenih ima univerzitetsku diplomu, a
vise od polovine srednjoskolsko obrazovanje, pri ¢emu se namece pitanje obima i kvaliteta
struénih i specijalisti¢kih znanja potrebnih za obavljanje poslova uprave.*’ Uz pitanja obima i
kvaliteta postoje¢ih stru¢nih znanja i veStina u opStinskim (gradskim) upravama, sve je
izraZeniji problem njihovog obnavljanja i usavrSavanja, jer stru¢na znanja sve brze
zastarevaju, a postoje¢a obrazovna infrastruktura u Republici Srpskoj uopste nije prilagodena
zahtevima kontinuiranog, dozivotnog ucenja. U tome su prakticno jedinice lokalne
samouprave prepustene same sebi, s jedne strane, i donatorskim projektima, s druge strane.

Problem viSka zaposlenih u javnoj upravi, karakteristican za Republiku Srpsku,
posebno ¢ini se dolazi do izrazaja na lokalnom nivou. Prema podacima koriStenim u
»otrategiji razvoja informacionog drustva u BiH", u Republici Srpskoj u proseku jedan
opstinski ¢inovnik dolazio na 367 stanovnika, a u razvijenom svetu taj omjer je u odnosu
jedan sluzbenik na 2000 stanovnika. Razlika je suviSe velika, bez obzira na ogromnu razliku u
okolnostima koja ovakva poredenja &esto &ini veoma problemati¢nim.**®

Nema pouzdanih podataka o dimenzijama problema viska zaposlenih u opstinskoj
upravi. ReSavanje problema viska zaposlenih (u kvantitativnom smislu) pretpostavka je za
reSavanje drugog, suprotnog problema — manjka zaposlenih (u kvalitativnom smislu), jer
»trosak suvisnog i nedovoljno kvalifikovanog osoblja uzrokuje nemogucnost zaposSljavanja
odgovarajucih stru¢njaka, narocito finansijskom i informati¢kom podrucju, a $to je kriticno
za bilo koji proces reformi“.*° Resavanje problema viska zaposlenih, posebno je limitirano

pomanjkanjem menadZerske smelosti lokalnih nacelnika i sredstava u opstinskim budzetima,

0 po takvog zakljucka doslo se i u Preliminarnoj dijagnozi stanja lokalne uprave u BiH, obavljenoj na uzorku
od 14 opstina 2000. i 2001. godine (videti u: ,,Razvoj dobre uprave”, EDA Banja Luka, 2002, str. 12). Nalazi su
potvrdeni i kasnije u gotovo istovetnom terenskom istrazivanju na uzorku od 9 opstina u regiji Doboja.

457 IzveStaj o e-spremnosti BiH, preliminarna studija, konferencijski materijal, UNDP BiH, Sarajevo, 2003.

8 Strategija razvoja informacionog drustva u BiH, publikacija, Savet ministara BiH i UNDP BiH, Sarjevo,
2004.

*° Procena lokalne uprave u Bosni i Hercegovini i preporuke, USAID, novembar 2003, str. 13.
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dok je reSavanje drugog problema (manjak kvalitetnog osoblja) bitno uslovljeno stvaranjem
kvalitetnije sistemske podrSke. Dio oba problema mogao bi se reSiti prekvalifikacijom i
dokvalifikacijom postojeceg personala, kada bi postojala prateca infrastruktura u vidu
odgovaraju¢ih programa stru¢nog obrazovanja i obuke i kvalifikovanih institucija. Takve
infrastrukture za sada nema.

Postizanje dobre uprave jedan je od klju¢nih ciljeva reforme javne uprave, a samim
tim i lokalne samouprave kao njene organizacione komponente, posebno za zemlje u
tranziciji. KorisniCka orjentacija najsazetije se definiSe u odredivanju lokalne samouprave kao
servisa njenih gradana, a efektivnost u osnovi predstavlja odnos izmedu ostvarenih izlaza
(rezultata) i postavljenih ciljeva — ostvarivanje relevantnih ciljeva lokalne samouprave.

Dostizanje modela dobre uprave (Good governance), moguce je samo kvalitetnom
kadrovskom strukturom, pogotovo na menadzerskom nivou. Takode, postoji potreba da se
umesto administrativne kulture, koja naglaSava poStovanje procedura, kontinuiteta, pravilnosti
bez obzira na troSkove i sigurnost, uvede nova menadzerska kultura, kultura odgovornosti,
inovacije, svesti o troskovima i progresivnog razvoja.*® Birokratski model uprave i u
teorijskom i u empirijskom smislu ostaje diskreditovan. Novo javno upravljanje se bori za
dobru i kvalitetnu administraciju koja ée se meriti po rezultatima.*®

Zakon o lokalnoj samoupravi ne razraduje u dovoljnoj meri principe Evropske povelje
o lokalnoj samoupravi. U sadasSnjem sadrzaju zakon je predimenzionisan jer je regulisao
obimnu zakonsku materiju koja obuhvata nekoliko oblasti drustvenih odnosa. Posebna
optere¢enost ovog zakona proizilazi iz ¢injenice da je istim regulisan gotovo u celini i radno-
pravni status zaposlenih u jedinicama lokalne samouprave. Usled navedenog nedavno se
pristupilo izradi Zakona o izmenama i dopunama zakona o lokalnoj samoupravi koje je i
usvojen. Shodno razmatranim izmenama i dopunama koje su izuzetno obimne, misljenja smo
da bi mnogo ispravnije bilo doneti lex ferenda koji bi na jedan nov i konzistentan nacin
regulisao ovu veoma znacajnu materiju.

Takode, mnogobrojnim drugim zakonima, drzava je znafajno ograni¢ila ne samo
prava data Zakonom o lokalnoj samoupravi ve¢ je izvrsila i direktnu intervenciju na poslove
izvornog lokalnog delokruga, a posebno u oblasti prirodnih resursa, infrastrukture i raznih

prihoda 1 fiskaliteta. Navedeno ukazuje na ¢injenicu, da republi¢ka vlast mora uzimati u obzir

“%0 K opri¢, L: Struktura i komuniciranje u upravnim organizacijama, Pravni fakultet, Zagreb, 1999, str. 267.

461 Dimitrijevi¢, P.: MenadZment javne uprave, Pravni fakultet, Banja Luka, 2009, str. 20. Takode, uporediti:
Zlokapa, Z.: Reforme javnog sektora: Da li je moglo bolje? VaSingtonski model novog javnog menadZmenta:
Poceci i rezultati, Moderna uprava br. 1, Gasopis za upravno—pravnu teoriju i praksu (Ur. Karajica V.), Agencija
za drzavnu upravu Republike Srpske, Banja Luka, 2008, str. 63-81.
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prava lokalne samouprave predvidena Zakonom o lokalnoj samoupravi prilikom donoSenja
mnogobrojnih drugih zakona kako bi se izbegla derogacija sistemskog zakona, a Sto
nesumnjivo posredno utice na polozaj sluzbenika na lokalnom nivou.

Uskladivanjem domaceg zakonodavstva sa standardima Evropske unije, u oblasti
lokalne samouprave, neophodno je prihvatiti suStinske promene i nove vrednosne
karakteristike te usvojiti: korisnicku umesto birokratske orjentacije, otvorenost i
transparentnost umesto zatvorenosti, diskretnosti i tajnosti, vladavinu prava umesto samovolje
o vodenju javnih poslova, ali i nova znacenja efektivnosti 1 efikasnosti postupanja uprave i
lokalne samouprave.

Svim pomenutim aktivnostima preteca treba da bude reforma sluzbenickog sistema u

jedinicama lokalne samouprave.

5.4. Sluzbenicki sistem u Federaciji Bosne i Hercegovine

Federacije Bosne i Hercegovine je slozen entitet u sastavu Boshe i Hercegovine,
entitet znacajno kompleksinije strukture u odnosu na Republiku Srpsku. Federacije BiH
sastavljena je od deset kantona koji su zapravo federalne jedinice sa svim elementima
drzavnosti (imaju ustav, skupstinu, vladu, policiju, sudstvo i dr.) i koje uz federalni novo
vlasti te ucesc¢e u zajedni¢kim institucijama Bosne i Hercegovine, te uz 81 jedinicu lokalne
samouprave (Sest gradova i1 75 opStina) ¢ine neodrziv aparat u ekonomskom, pravnom i
politickom smislu.**? Svakako da ovakva struktura vlasti ima refleksije na sluzbenicki sistem.

Prema Zakonu o drzavnoj sluzbi u Federaciji BiH, drzavni sluzbenik je lice
postavljeno resenjem na radno mesto u organ drzavne sluzbe, u skladu sa zakonom.*®®

Tragom navedene odrednice, uo¢avamo da je akt o postavljenju drzavnih sluzbenika
upravni akt.

lako je zakonskim reSenjem iz 2003. godine, Zakon o drzavnoj sluzbi bio primenjiv i

na izbor sluzbenika u kantonima, odlukom Ustavnog suda Federacije BiH***

ta odredba je
ukinuta tako da danas u izboru drzavnih sluzbenika u Federaciji BiH preovladava
izdiferenciran sistem izbora drzavnih sluzbenika, na nacin da Agencija za drzavnu sluzbu

Federacije BiH vrsi postupak selekcije kandidata za federalne organe uprave, za Sarajevski,

%2 Sjre videti: Trnka, K.: Ustavno pravo, drugo izmijenjeno i dopunjeno izdanje, Fakultet za javnu upravu,
Sarajevo, 2006.

43 11, st. 2 Zakona o drzavnoj sluzbi u Federaciji BiH, SluZzbene novine Federacije BiH, br. 29/03, 23/04,
39/04, 54/04, 67/05, 8/06 i 04/12.

“®% Odluka Ustavnog suda Federacije BiH, br. U 27/09.
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Bosansko-podrinjski, Tuzlanski, Posavski, Zeni¢ko-dobojski, Srednjobosanski, Zapadno-
hercegovacki i Hercegovacko-neretvanski kanton i to prema Zakonu o drzavnoj sluzbi u
Federaciji BiH. Dva kantona imaju sopstvene zakone o drzavnim sluzbenicima i to Unsko-
sanski kanton i Kanton 10, s tim da postupak selekcije drzavnih sluzbenika za potrebe ovih
kantona, takode provodi Agencija za drZzavnu sluzbu Federacije BiH. Pored navedenog
Agencija za drzavnu sluzbu Federacije BiH provodi konkursne procedure i za izbor
sluzbenika lokalne samouprave u svih 81 jedinici lokalne samouprave po odredabama Zakona
0 drzavnoj sluzbi u Federaciji BiH. Sve navedeno sluzbenicki sistem Federacije BiH cini
posebno komplikovanim.*®®

Zakon o drzavnoj sluzbi u Federaciji BiH je nadalje podelio radna mesta u drzavnoj
sluzbe u dve kategorije, rukovodec¢i drzavni sluzbenici i ostali drzavni sluzbenici.

U okviru radnih mesta rukovodecih drzavnih sluzbenika postoji pet zvanja: (1)
rukovodilac samostalne uprave i samostalne ustanove; (2) sekretar organa drzavne sluzbe; (3)
rukovodilac uprave i ustanove koje se nalaze u sastavu ministarstva; (4) pomoc¢nik
rukovodioca organa drzavne sluzbe i (5) glavni inspektori.*®®

Radna mesta ostalih drzavnih sluzbenika, takode, razvrstana su u pet zvanja: (1) Sef
unutradnje organizacione jedinice; (2) inspektor; (3) stru¢ni savetnik; (4) visi stru¢ni saradnik
i (5) struéni saradnik.*®’

U odredbama Zakona o organizaciji organa uprave u Federaciji BiH nalazimo
drugacije nazive za rukovodece drzavne sluzbenika u odnosu na ona zvanja koja su propisana
Zakonom o drzavnoj sluzbi u Federaciji BiH ali je vidljiva njihova ekvivalencija. Tako,
prema Zakonu o organizaciji organa uprave u Federaciji BiH rukovode¢i drzavni sluzbenici u

organima uprave i upravnim organizacijama na svim nivoima vlasti u Federaciji su: (1)

“%5 Naime, Ustavni sud Federacije BiH je utvrdio da odredba ¢lana 1. stav 1. Zakona o drzavnoj sluzbi u
Federaciji Bosne i Hercegovine ("Sluzbene novine Federacije BiH", broj 29/03, 23/04, 39/04, 54/04, 67/05 i
8/06) u delu koji glasi: "kantona, grada i opstine" nije u saglasnosti sa Ustavom Federacije Bosne i Hercegovine:
http://www.ustavnisudfbih.ba/bs/open_page nw.php?l=bs&pid=95, pristupljeno: 07.09. 2015. godine. Iz
obrazlozenja odluke izdvajamo: “ (...) kao ustavni osnov za donosenje osporenog zakona je oznacena odredba
¢lana IV. A. 7. 20 d) koja propisuje da je Parlament Federacije Bosne i Hercegovine pored ostalih nadleZnosti
utvrdenih u ustavu nadlezan za "donoSenje zakona o vrSenju funkcija federalne vlasti..." Citirana odredba ne daje
ustavno ovlaStenje Parlamentu Federacije Bosne i Hercegovine da samostalno ureduje radnopravni status
drzavnih sluZbenika u drugim organima vlasti (izuzev federalne), jer Ustav Federacije Bosne i Hercegovine
jasno definiSe nacin ostvarivanja zajednickih nadleznosti federalne i kantonalnih vlasti i iz domena radnih
odnosa kao jedne od oblasti socijalne politike. Pored toga, potrebno je imati u vidu i odredbe ¢lana I11.4. Ustava
Federacije Bosne i Hercegovine, kojim je propisano da kantonima pripadaju sve nadleznosti koje nisu izricito
dodijeljene federalnoj vlasti, a posebno su nadlezni za utvrdivanje politike u vezi sa regulisanjem i osiguranjem
javnih sluzbi (...).“

%8 1. 6a) Zakona o drzavnoj sluzbi u Federaciji BiH, Sluzbene novine Federacije BiH, br. 29/03, 23/04, 39/04,
54/04, 67/05, 8/06 i 04/12.

7 C1. 6b) Zakona o drzavnoj sluzbi u Federaciji BiH, Sluzbene novine Federacije BiH, br. 29/03, 23/04, 39/04,
54/04, 67/05, 8/06 i 04/12.
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direktor samostalne uprave i samostalne upravne organizacije; (2) sekretar organa uprave i
upravne organizacije; (3) direktor uprave i upravne organizacije u sastavu organa uprave; (4)
pomo¢nik rukovodioca organa uprave i upravne organizacije i (5) glavni federalni i glavni
kantonalni inspektori, odnosno glavni op¢inski inspektori.468

Ono $to treba naglasiti je, da Federacija BiH, po ugledu na institucije BiH, postavlja
rukovodece, a i ostale drzavne sluzbenike ne ograni¢avajuéi im period postavljenja, Sto nije
situacija u Republici Srpskoj gde se postavljenje rukovodecih drzavnih sluzbenika vrsi na
petogodisnji period uz moguénost takode petogodi$nej obnove mandata.

Vezano za postupak selekcije i prijema sluzbenika, njihovih prava, duznosti i
odgovornosti, napredovanja i ocenjivanja te prestanka radnog odnosa nema bitnijih razlika u
odnosu na opcije predvidene zakonima za drzavne sluzbenike u Republici Srpskoj i
institucijama BiH. Identi¢na situacija je 1 kod sluzbenika jedinica lokalne samouprawe.469
Navedena situacija ukazuje na Cinjenicu da je reforma sluzbeniCkog sistema kao segment
reforme javne uprave u Bosni i Hercegovini zasnivana na identi¢nim principima uz oscilacije
koje su uslovljene ustavnom pa i etnickom strukturom BiH.

Poseban znacaj u postupku selekcije 1 vodenja kadrova ima Agencija za drzavnu
sluzbu Federacije BiH buduc¢i da ona selektuje drzavne sluzbenika za lokalni, kantonalni i
federalni nivo vlasti.

Agencija je osnovana uredbom kao podzakonskim aktom Sto nije imanentno pravnom
sistemu na prostorima naSeg okruzenja koji preferira zakonsku pa i ustavnu podlogu za
osnivanje ovih subjekata. Agencija je definisana kao samostalna stru¢na sluzba za obavljanje
poslova utvrdenih Zakonom o drzavnoj sluzbi u Federaciji BiH. TeZiSno Agencija se bavi
zapoSljavanjem drzavnih sluzbenika u organe federalne, kantonalne i lokalne uprave, utvrduje
jedinstvene kriterije postupka prijema, organizuje 1 provodi strucno obrazovanje 1
usavrSavanje drzavnih sluzbenika, organizuje edukacije za polaganje stru¢nog ispita i
realizuje njegovo polaganje, pruza struénu pomo¢ organima uprave u realizaciji njihove

kadrovske politike, podnosi izvestaj Vladi o svom radu i dr.*”

“%8 CI. 63 Zakona o organizaciji organa uprave u Federaciji BiH, Sluzbene novine Federacije BiH, br. 35/05.

%9 Videti: Pravilnik o jedinstvenim kriterijima, pravilima i postupku imenovanja i postavljenja drzavnih
sluzbenika u organima drZavne sluzbe u Federaciji BiH, SluZzbene novine Federacije BiH, br. 4/13; Pravilnik o
jedinstvenim kriterijima i postupku izbora i prijema pripravnika sa visokom strucnom spremom u organe
drzavne sluzbe Federacije BiH, Sluzbene novine Federacije BiH, br. 4/13; Pravilnik o jedinstvenim kriterijima,
pravilima i postupku popune upraznjenih radnih mjesta drzavnih sluzbenika sa liste prekobrojnih, Sluzbene
novine Federacije BiH, br. 51/07; Uredba o pravilima disciplinskog postupka za disciplinsku odgovornost
drzavnih sluzbenika u Federaciji Bosne i Hercegovine, Sluzbene novine Federacije BiH, br. 72/04 i 75/09.

#70 Sjire videti: Uredba o osnivanju Agencije za drzavnu sluzbu Federacije BiH, Sluzbene novine Federacije BiH,
br. 48/03. Ovde uocavamo specifi¢an pristup, da lica koja obavljaju uglavnom stru¢ne poslove imaju status
drzavnog sluzbenika. Drugacije re€eno, ovakvim reSenjem u drzavne sluzbenike su ukljucena i lica koja ne
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VIl. ZAKLJUCNA RAZMATRANJA

Imaju¢i u vidu definisani predmet istrazivanja, polazni hipoteticki okvir, te
sprovedenu teorijsku i komparativnu analizu, zakljucke istrazivanja je moguce sistematizovati
u dve grupe. Prva grupa zaklju¢aka odnosi se na teorijska i normativna odredenja javne
uprave, javnih sluzbenika i sluzbenickog sistema; tranziciju, postsocijalisticku tranziciju i
reformu javne uprave; evropske principe i standarde javne uprave; institucije Evropske unije
koje utiCu na upravu, sluzbenike i sluzbenicki sistem zemalja ¢lanica i zemalja kandidata za
Clanstvo te sluzbenicki sistem Evropske unije kao atipican sistem nadnacionalnog karaktera.
Druga grupa zakljucaka odnosi se na sluzbenicke sisteme zemalja iz komparativne analize, s
osvrtom na zajednicke institute i standarde, te specificnosti svakog nacionalnog sistema

posebno.

Potpuno sagledavanje javne uprave moguce je izvrsiti kroz analizu njene tri dimenzije:
organizacione, funkcionalne (pretezno normativne) i personalne (sluzbeni¢ke odnosno
kadrovske). U tom smislu, posmatraju se dva pristupa u odredenju javne uprave — teorijski i
normativni. Teorijski pojam javne uprave predstavlja veoma kompleksno pitanje kako u
stranoj, tako i u domacoj literaturi. Pregledom osnovnih teorijskih pravaca shvatanja uprave
dolazimo do zakljucka, da ni jedan od predloZenih Kkriterijuma nije u potpunosti prihvatljiv.

Najve¢i deo naSih teoretiCara iz oblasti javne uprave opredelio se za prihvatanje
uprave kao autoritativne drzavne aktivnosti koja se sastoji u izdavanju upravnih akata i
vrSenju materijalnih radnji prinude. Ovakvo shvatanje moze da ima implikacije na projekciju
javnih sluzbenika i sluzbenickog sistema svodec¢i ih uglavnom na autoritativne vrSioce
upravne delatnosti.

Cesto se postavlja pitanje uticaja teorijskih shvatanja na veoma znacajnije normativno

(pozitivnopravno) odredenje javne uprave. U tom smislu, neki autori su teorijski pojam javne

reSavaju o pravima i obavezama gradana — Videti: Poto&njak, Z.: Posebnosti radnih odnosa drzavnih sluzbenika,
Jubilarno XX. savetovanje Hrvatskog drustva za gradanskopravne znanosti i praksu — Aktualnosti hrvatskog
zakonodavstva i prakse, GodiSnjak 12, Organizator, Zagreb, 2005, str. 217, navedeno prema: Omajec, J.: Status
drzavnih sluzbenika, Pravna stajaliSta i praksa Evropskog suda za ljudska prava i Ustavnog suda Republike
Hrvatske, Hrvatska komparativna javna uprava, (ur. Kopri¢ 1.), Institut za javnu Upravu, Zagreb, br. 2/2006, str.
49. Ima i mislejnja da su ovakvom konceptu doprineli razlozi politi¢ke i socijalne prirode — videti: Musa, A.:
Europski standardi sluzbenickog prava i Zakon o drzavnim sluzbenicima iz 2005, Hrvatska komparativna javna
Uprava, (ur. Kopri¢ 1.), Institut za javnu Upravu, Zagreb, br. 4/20086, str. 108.
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uprave izveli oslanjajuc¢i se na pozitivnopravne propise. VazZi i obrnuto. Medusobni uticaj
teorijskog i normativnog polozaja javne uprave nalazimo na primeru u Republici Srpskoj.
Naime, Republika Srpska je 2002. godine usvojila Zakona o administartivnoj sluzbi u
organima uprave Republike Srpske. Tragom ovog naziva, pojedini autori konstatuju, da je
ovim Republika Srpska prihvatil koncept uprave kao javne sluzbe.

Sustinski, normativno odredivanje javne uprave treba da pociva na dosledno izvedenoj
teorijskoj koncepciji i treba ga koncipirati na na¢in da se njima definiSu klju¢ni organizacioni
i funkcionalni aspekti kao Sto su: organi javne uprave, poslovi organa javne uprave, kadrovi
javne uprave te kontrola i odgovornost rada javne uprave. U tom kontekstu, smatramo, da je
pojedine oblike upravne delatnosti moguce realizovati jedino autoritativno, neretko primenom
prinude koja se zasniva na prerogativima drzavne vlasti (izdavanje upravnih akata,
materijalne radnje prinude i1 ogranicenja, inspekcijski nadzor i dr.). S druge strane, postoji
velika grupa neautoritativnih poslova uprave koja se svodi na servisiranje potreba gradana
(Javni prevoz, obrazovanje, vodosnabdevanje, zdravstevna i socijalna zastita i dr.).

Sledstveno navedenom, po ovom pitanju, mozemo zakljuciti, da pozitivnopravno
odredenje javne uprave Kkoje je teorijski utemeljeno i konceptualno dosledno izvedeno
predstavlja conditio sine qua non reforme javne uprave.

Osvréuéi se na upravne organizacije zapazamo da mnogi autori ne prave razliku
izmedu upravnih organizacija i organizacija u javnoj upravi. Bitne razlike uocavamo u
¢injenici da se upravne organizacije formiraju pravnim aktima (Ustavom i zakonima), razume
se, od strane zakonodavnog tela, dok organizacije u javnoj upravi mogu biti formirane i od
strane nizih organa vlasti Sto nalazimo na polju lokalne samouprave u oblasti javnih
preduzeca i ustanova koje osnivaju predstavnicka tela jedinica lokalne samouprave,
podzakonskim pravnim aktima. Njazad, nemaju sve organizacije u javnoj upravi karakter
upravnih organizacija. Jedno je sigurno, neizostavan element svake organizacije pa i one u
javnoj upravi ¢ine ljudi (personal, kadrovi) 1 oni joj daju sustinska obeleZja i karakter.

Tranzicijske zemlje koje su predmet nasSeg razmatranja razvijaju veliki broj subjekata
javne uprave uprkos niskom ekonomskom rastu i nerazvijenoj privredi ¢ime doprinose
tendenciji porasta broja upravnih organizacija na nerealnim osnovama i iz pogresne, najcesce
politicke, umesto stru¢no-specijalisticke motivisanosti zadovoljenja potreba gradana.
Navedeno svakao povecéava broj javnih sluzbenika i usloznjava sluzbenicki sistem.

Potpuno razumevanje pojmova javnih sluzbenika i sluzbenickih sistema nije moguce
bez razumevanja javne uprave i upravne delatnosti. Najpre treba naglasiti, da je vremenom

doslo do znacajnih odstupanja od tradicionalnog shvatanja javne uprave koje naglasSava
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formalnu strukturu birokratije i implementaciju javnih politika. Danas, javna uprava ima
kljuénu ulogu u svakom drustvu, posebno u modernim drzavama. U sklopu jasno
diferencirane funkcije Vlade na politi¢ku i struéno-izvrsilacku (provedbenu), javna uprava je
kako glavni izvor politickih saveta egezekutivi i zakonodavnim telima, tako i nezamenjiv
faktor u izradi sekundarne legislative, u svemu ¢ineci stalnu sponu izmedu drzave 1 drustva.

Kada je u pitanju upravna delatnost, razvojem drzave i drustva doslo je do njenog
pojacanog obima pri ¢emu ona u veéini zemalja danasnjice obuhvata Siroki krug poslova koji
se kre¢e od provodenja zakona, podzakonskih akata i drugih propisa preko reSavanja upravnih
stvari u upravnim postupcima, postupanja u prekrSajnim postupcima, inspekcijskog nadzora,
pa do staranja o javnim sluzbamana, normativne delatnosti izrade pravnih propisa i
strategijskih akata. Sve pomenuto je proSireno obavezama prema integracijskim procesima i
stalnom harmonizacijom domaceg pravnog sistema sa propisima Evropske unije.

Navedene upravne delatnosti, s personalnog aspekta, danas predstavljaju sve vise
izazov u odnosu na nekadas$nje c¢inovni¢ko zanimanje sa uskim krugom poslova. Pri
obavljanju upravne delatnosti, javni sluzbenici su predstavljali i predstavljaju glavni i
nezamenjiv subjekat javne uprave. Javni sluZbenici predstavljaju personifikaciju same uprave
odnosno upravne organizacije kao osnovne ¢elije javne uprave. Iz tih razloga, s pravom se
naglasava, da upravni sistem ne moze biti bolji od kadrova koji ga Cine i koji sa njim
upravljaju.

Zahtevi koji se danas postavljaju pred javne sluzbenike su znacajno razli¢iti od onih
od pre dve i po decenije kada je pocela reforma javne uprave u posmatranim sistemima.
Posedovanje diplome visokog obrazovanja, informati¢ka znanja i veStine, znanje stranih
jezika, komunikacijske sposobnosti, psihi¢ki i moralni integritet, spremnost na stalno
usavrSavanje, samo su neki od uslova za sluzbenicke pozicije u javnoj upravi. Poja¢ana uloga
javnih sluzbenika u drustvu implicirala je podrobnije nau¢ne analize ove kategorije lica kao i
posebnog sistema u koji se oni razvrstavaju — sluzbenickog sistema.

Najpre, valja zakljuciti, da su najpotpunija ona shvatanja koja odreduju javne
sluzbenike kao lica koja vrSe javnu sluzbu u organima javne uprave, trajno, kao svoje
osnovno 1 jedino zanimanje. Zbog specificnosti poslova koje obavljaju, osobina koje moraju
posedovati, rezima rada i ponaSanja koji moraju poStovati, uslova koje moraju ispunjavati i
drugih posebnosti, javni sluZbenici se razvrstavaju u jedan specifi¢an sistem — sluzbenicki
sistem koji ima obelezja posebnog drustvenog ali i dela upravnog sistema.

Sluzbenicki sistem ima svoje organizaciono (formalno) i funkcionalno (materijalno)

odredenje. Iako uza shvatanja u formalne elemente sluzbenickog sistema uglavnom ubrajaju
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sistem klasifikacije, platni sistem i sistem napredovanja, temeljnijom analizom dosli smo do
stanovista, da u Sirem tumacenju, s organizacionog aspekta, sluzbenicki sistem ¢ine sledeci
elementi: (1) analiza potreba i planiranje radnih mesta (kadrovski planovi); (2) selekcija i
prijem sluzbenika odnosno zasnivanje sluzbenickog statusa odnosno radnog odnosa; (3)
razvrstavanje (Kklasifikacija) radnih mesta javnih sluzbenika; (4) prava i obaveze javnih
sluzbenika; (5) ocenjivanje rada javnih sluzbenika; (6) napredovanje, unapredenje i
nagradivanje javnih sluzbenika; (7) obrazovanje i strucno usavrSavanje javnih sluzbenika; (8)
mobilnost javnih sluzbenika; (9) odgovornost javnih sluZbenika; (10) platni sistem javnih
sluzbenika i (11) prestanak sluzbe javnih sluzbenika.

U funkcionalnom smislu, sluzbenicki sistem sainjavaja skup principa, instituta i
aktivnosti koje javni sluzbenici primenjuju i izvrSavaju u obavljanju upravne delatnosti.

Sublimiraju¢i navedena teorijska razmatranja, a imaju¢i u vidu i pozitivhopravne
determinacije, moZemo zaklju¢iti, da u organizaciono-funkcionalnom smislu, sluzbenicki
sistem predstavlja set zakonskih i podzakonskih tekstova kojima se reguliSe satus javnih
sluzbenika tokom vrSenja javne sluzbe kao i skup principa, instituta i aktivnosti javnih
sluzbenika i organa uprave koji ¢ine njegove sastavne delove.

U provedenim analizama toerijskih stavova i prakti¢nih iskustava, konstatujemo da se
danas mogu isprofilisati dva modela sluzbenickih sistema — karijerni i otvoreni sluzbenicki
sistem. Pri tome, tipi¢ni karijerni i tipi¢ni otvoreni sluzbenicki sistemi ne postoje, Stoga se ovi
sistemi nadopunjavaju i prepli¢u stvarajuci tako kombinovani sluzbenicki sistem koji ima
obelezja 1 karijernog 1 otvorenog sistema. Takode, idealan sluzbenicki sistem sa savrSenim
varijantama kombinovanja nije moguce izgraditi. Jednako tako, valja konstatovati da je
veoma teSko uspostaviti sluzbenicki sistem koji ¢e biti imun na spoljne uticaje, pogotovo
njegovih subjekata koji su mahom politi¢ki autoriteti u organizacionom i personalnom smislu.
U organizacionom smislu, to su, razume se zakonodavno telo i vlada, iza kojih stoje politi¢ki
akteri datog momenta u personalnom smislu.

Smatramo da karijerni sluzbenicki sistem u najvecoj meri personifikuje merit sistem
koji bi trebao biti cilj svake javne uprave u njenom personalnom aspektu.

U demokratski orijentisanim druStvimu izgradnja sistema pozicioniranja i
napredovanja javnih sluzbenika prema zaslugama (merit sistema) predstavlja ideal javne
uprave. Merit sistem je vrsta sluzbenickog sistema koji se sustinski zasniva na nekoliko
principa medu kojima se posebno istiCu: princip depolitizacije i profesionalizacije javne

sluzbe; princip javnog konkursa (oglasa) uz transparentnost i otvorenost; princip dostupnosti
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javne sluzbe svima pod jednakim uslovima; princip objektivne ocene kandidata; princip
nagradivanja i napredovanja prema sposobnostima i dr.

Budu¢i da sluzbenicki sistem treba da predstavlja zbir dugo postizanih i odrzivih
vrednosti, nacela 1 prava, njegova konstalacija mora da omoguci pristup javnoj sluzbi svim
kandidatima, a prijem samo najboljima. Ovako neSto je moguce uz primenu sofisticiranih
metoda i tehnika selekcije kadrova uz profesionalan i objektivan pristup svih nosioca
postupka selekcije ali i samih kandidata. Smatramo, da eventualni nepotizam i korupcija u
postupku selekcije kandidata za javnu sluzbu stvaraju povoljno tlo za lo$ sluzbenicki sistem i
losu javnu upravu koja ¢e onemoguditi gradane da ostvare svoja prava i vitalne potrebe
gradana.

Istorijski posmatrano, javni sluzbenici i1 sluzbenicki sistem na naSim prostorima delili
su sudbinu aktuelnih domacih ali i evropskih tokova i kretanja sve do zavrSetka Drugog
svetskog rata. U najvecoj meri bili su pod uticajem okupaconih rezima Osmanskog carstva i
Austrougraske monarhije. Osmansko carstvo je uspostavilo unificiran sluzbenicki aparat kako
u centrali monarhije tako i na teritorijama u kojima su vladali $to je bilo autenti¢no i za nase
prostore. 1z vremena te vladavine koju je obeleZila pretezno vojna struktura sa nerazvijenim
ali izuzetno hijerarhijski ustrojenim sluzbeni¢kim sistemom, bez narocite diferencijacije
drzavne i lokalne samouprave od jedinstevne vojne uprave, ni danasnjoj Turskoj ni drzavama
koje su bile pod upravom carstva ¢iji je ona naslednik nisu ostali konkretni sluzbenicki
instituti izuzev shvatanja da centralizovana i hijerarhijski organizovana uprava moze doprineti
odrzavanju jake drzave.

U vremenu Austro-Ugarske monarhije sluzbenicki i vojni sistem bili su najveéim
delom deo jedinstvene upravne strukture pod nadzorom okupacionih vlasti austrijske i
madarske provenijencije te ne moZzemo govoriti 0 nekim pozitivnim implikacijama takvog
sluzbenickog aparata na danaSnje sisteme.

Period druge Jugoslavije obelezio je poslednji Zakon o drzavnim sluzbenicima iz
1946. godine koji je bio na snazi do 1953. godine. Analiziraju¢i pomenuti zakon, mozemo
konstatovati, da je on za vreme u kojem je vazio bio prili¢cno moderan ako se izuzme ¢injenica
da je u drzavne sluzbenike svrstavao i sudije i tuzioce $to je imajuc¢i u vidu podelu vlasti i
specificnosti pravosudne funkcije nedopustivo. Ipak, ne treba zaboraviti da je ovim zakonom
uspostavljen, po prvi put, sluzbenicki odnos koji je predstavljao ukupnost prava i obaveza
sluzbenika u vrsenju sluzbe.

Uvodenjem sistema samoupravljanja (1953. godne), doSlo je do potpunog

podrustvljavanje kako uprave tako i javnih sluzbenika i sluzbenickog sistema. SluZbenici su
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potpali pod opsti rezim radnih odnosa i poniStene su sve u portanom periodu uspostavljene
vrednosti javne sluzbe, sluzbeni¢kog statusa i sluzbeniCkog sistema te vise ne mozemo ni
govoriti o sluzbenickom sistemu kao zasebnoj kategoriji.

Za izgradnju javne sluzbe i sluzbeni¢kog sistema od vaznosti je utvrditi i pravnu
prirodu akta kojim se reguliSe veza izmedu javnog sluzbenika, s jedne strane, i organizacije u
kojoj vrsi javnu sluzbu, s druge strane. U tom smislu, uocili smo, da je pravna priroda akta
kojim se zasniva javna sluzba veoma diskutabilna.

Prema jednom shvatanju odnos javnog sluzbenika i organizacije u kojoj on obavlja
sluzbu je klasi¢an ugovorni odnos, pa i onda ako je zasnovan resenjem. U tom slucaju, radi se
o posebnoj atipi¢noj vrsti ugovora kojem uobicajeno nedostaju odredeni elementi (detaljan
opis prava i duznosti ugovorenih strana, cena rada odnosno plata, uslovi raskida ugovora,
sudska nadleznost za eventualni spor i drugi).

Druga tumacenja stoje na stanovistu da reSenje kojim se zasniva radni odnos, odnosno
kandidat prima u javnu sluzbu sadrzi sve formalne elemente upravnog akta (uvod, dispozitiv,
obrazlozenje i pouku o pravnom sredstvu). O materijalnim elementima se moZze raspravljati
kroz pitanje da li je tim aktom reSena konkretna upravna stvar od javnog interesa. Na ovo
pitanje se moze dati potvrdan odgovor.

Prijem u javnu sluzbu sadrzi javni interes iz razloga sto se konkretnom licu daju javna
ovlas¢enja obavljanja upravne delatnosti, prvenstveno izdavanja upravnih akata i
preduzimanja materijalnih radnji.

U pogledu postupka, selekcija kandidata za javnu sluzbu ima karakter posebnog
upravnog postupka sa neizostavnim elementima opSteg upravnog postupka (dostavljanje
pismena, pozivanje, prvostepeno reSavanje, Zalba, drugostepeno resavanje i sl.).

Najzad, akt o prijemu u javnu sluzbu podleze zastiti u upravnom sporu Sto mu daje
determinaciju pojedinacnog pravnog akta (upravnog akta).

Sudska praksa o shvatanju pravne prirode akta o zasnivanju sluzbenickog odnosa je
podeljena na nacin da je bilo presuda sudova koje su stale na stanoviste da se radi o klasicnom
ugovornom odnosu koji podleze redovnoj sudskoj zastiti kao i presuda koje su izri¢ito tom
aktu dale karakter upravnog akta te ga u upravnom sporu menjale, ponistavale i ukidale.

Posebnost rezima radnog odnosa javnih sluzbenika te preovladavaju¢i formalni i
materijalni elementi pravnog akata kojim se oni u najveéem broju slucajeva postavljaju u
javnu sluzbu, ukazuje na konstataciju, da se sluzbenicki status zasniva pojedina¢nim

upravnim aktom (u naSem pravnom sistemu nazvan resenje).
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Iz navedenog proizilazi nesporna Cinjenica da se aktom o prijemu u javnu sluzbu
konstituiSe pravni osnov za sluzbenicki status, dok se ugovorm o radu konstituise radni odnos
¢ime se stvara bitna razlika izmedu javnih sluzbenika i radnika zaposlenih u van javnom
sektoru.

Javni sluzbenici u svom radu moraju se voditi isprofilisanim nacelima delovanja koja
su usko povezana sa nacelim rada javne uprave modernih zemalja, evropskim nacelima javne
uprave, nacelima upravnog postupka kao i etickim nacelima proisteklim iz oSteprihvatljivih
kodeksa etickog delovanja. U osnovna nacela rada javnih sluzbenika ubrajaju se: nacelo
zakonitosti; nacelo savesnosti; nacelo srazmernosti; nacelo nepristrasnosti i politicke
neutralnosti; nacelo primarnog interesa javne sluzbe; nacelo rezervisanosti; nacelo
odgovornosti javnog sluzbenika za stru¢nost i delotvornost njegovog rada; nacelo
odgovornosti za Stetu i nacelo javnosti rada.

Javni sluzbenici obavljaju visokozahtevne i druStveno odgovorne poslove pri ¢emu
neretko odlucuju o ljudskim pravima i slobodama. Jedan deo tih poslova ulazi u sferu
slobodnog (diskrecionog) odlucivanja koje je zakon poverio isklju¢ivo organima uprave
odnosno upravnim sluzbenicima. Time se odgovornost sluzbenika dodatno povecava kako u
pogledu profesionalnosti i strucnosti tako 1 u domenu eticnosti. Takode, javno mnenje je sve
manje tolerantno prema funkcionerima i nosiocima javnih ovlaséenja te su povecana
oCekivanja za njihovim dobrim ponaSanjem i postupanjem u skladu sa visokim etickim
standardima. Stoga, eti¢ka odgovornost drzavnih sluzbenika i funkcionera predstavlja ishod
transparentnosti modernog demokratskog drustva.

Usled navedenih okolnosti ve¢ina zemalja usvojila je jedinstevene ili pojedinacne
kodekse sluzbenicke etike. Propisivanjem etickih kodeksa odnosno kodeksa -etickog
ponasanja koji su u svojoj prirodi slicni podzakonskim opstim pravnim aktima i koji sadrze
odredene, preteZno pravne norme ponaSanja za koje je predvidena pravna sankcija,
argumentovano mozemo govoriti o pravnoj regulaciji moralnog prestupa. Najzad, treba
naglasiti, da je organizacija OECD izdala preporuke koje mogu prestavljati svojevrsne
standarde za uspostavljanje i razvoj etike u javnim sluzbama.

Kako bi objasnili uticaj tranzicije na reformu javne uprave bavili smo se detaljnije
problemom tranzicije. Generalno, tranziciju mozemo posmatrati kao politicku, drustveno-
ekonomsku, sociolosku i pravnu pojavu. Tranzicija u velini zemalja obuhvata fazu
liberalizacije, fazu demokratizacije, fazu konsolidacije. Shodno prirodi tranzicije, reforma

javne uprave u zemljama postsocijalisticke tranzicije odvijala se u viSe faza. Prva faza
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reforme javne uprave odnosila se, u ve¢ini zemalja, na demokratizaciju 1 depolitizaciju javne
uprave.

Tranzicija i reforma javne uprave su pojmovi gotovo u simbiozi. Tranzicija implicira
mnogobrojne reforme pa i reformu javne uprave, pri ¢emu reforma javne uprave predstavlja
uslov drugih reformi, u prvom redu privredne reforme te stvaranja povoljnih trzisnih,
ekonomski i poslovnih uslova.

U zemljama postsocijalisticke tranzicije reforme su sastavni deo njihove stvarnosti u
svim oblastima druStvenog delovanja. U njima reforme predstavljaju imperativ integracijskih
procesa i omogucavaju da se nacionalni subjekti pripreme za neke nadnacionalne tj.
supranacionalne tvorevine. U najve¢em broju ovih zemalja preovladalo je shvatanje da samo
reformisana javna uprava sa epitetima efikasnosti, transparentnosti, odgovornosti i
pouzdanosti moZe pogodovati njihovom ukupnom drustvenom razvoju.

Tranzicija shva¢ena kao prelaz iz nedemokratskog jednopartijskog sistema
utemeljenog na monopolu drustvene svojine u viSepartijski demokratski politicki sistem
zasnovan na preovladujucoj ulozi privatne svojine, neizostavno podrazumeva i promene u
organizaciji, delovanju i ciljevima javne uprave.

Stoga, reforma javne uprave u zemljama postsocijalisticke tranzicje je jedan od prvih
reformskih zahteva i zahvata koji je preduzet u vecini zemalja neposredno posle uvodenja
partijskog pluralizma i provedenih demokratskih izbora.

Iako ne predstavlja poseban predmet (poglavlje) pregovarackog procesa pristupanju
Evropskoj uniji, reforma javne uprave u vecini zemalja kandidata provodi se prema
preporukama Evropske komisije i ¢ini se, posebno intezivira neposredno pre ili u sklopu
pristupnih pregovra. Navedeno neminovno dovodi do svojevrsne konvergencije nacionalnih
uprava izmedu zemalja kandidata, s jedne strane i uprava zemalja ¢lanica odnosno institucija
Evropske unije, s druge strane.

Predreformsko stanje i pocetak reformi javne uprave zemalja postsocijalisticke
tranzcije obelezio je veliki broj problema kao §to su politicki pritisak na zaposlene,
neodgovornost uprave prema strankama odnosno gradanima, neprilagodenost trziSnim
uslovima poslovanja, nedostatak kredibiliteta, istovetan status javnih sluzbenika i zaposlenih
u realnom sektoru i dr.

Analogno navedenim problemima, reformski intervencionizam u samom pocetku
obuhvatio je smenu generacija sluzbenika, edukaciju i obuku preostalih sluzbenika, izgradnju

posebnog rezima sluzbenickih odnosa, nezavisno regulatorno telo za selekciju kadrova i dr.

225



Personalni segment reforme javne uprave je bez sumnje najve¢i izazov |
najkompleksnije pitanje ukupnog reformskog procesa iz viSe razloga. Prvo, sluzbenici su
istovremeno i nosioci reformi odnosno njeni izvrsSioci, a pri tome su i objekat odnosno
predmet same reforme. Otuda proizilazi da sami sebe transformiSu i reformiSu pri cemu
pojava entropije logi¢no dolazi do izrazaja. Drugo, pokrenuti i uspostaviti potpuno novi
sluzbenicki sistem posle gotovo pet decenijskog monolitnog procesa selekcije 1 nacina rada
predstavlja 1 viSe od izazova. Najzad, reformisati sluzbenicki sistem podrazumeva niz
najsloZenijih resenja koja se krecu od potpuno novog procesa selekcije kadrova, njihovog
usavrSavanja, napredovanja, sistema odgovornosti do posebnog radnopravnog rezima i
menadzmenta ljudskih resursa.

Sveobuhvatnost, temeljitost, sistematicnost ali i politizacija reformskog procesa
predstavlaju glavna obelezja reforme javne uprave u zemljama postsocijalisticke tranzicije.

U domenu odnosa reforme javne uprave i sluzbenikog sistema u zemljama
postsocijalistiCke tranzicije, moze se konstatovati, da je reforma javne uprave deo
sveobuhvatne reforme, a jedan od segmenata te reforme i parametar njene uspesnosti je
reforma sluzbenickog sistema.

Analiziraju¢i dilemu da li sluzbenicki sistem 1 javni sluzbenici imaju veéi uticaj na
reformu javne uprave u zemljama postscoialisticke tranzicije ili sama reforma ima veci uticaj
na njih, stali smo na stanoviSte da je ipak reforma imala presudan uitcaj iz najmanje dva
razloga. Prvi, reforma je stalan proces i neminovno upornije uti¢e na javne sluzbenike i njihov
sluzbenicki sistem i drugo, reforma je vise politicko pitanje nego stru¢no, pravno ili neko
tre¢e tako da u vecini zemalja postsocijalisticke tranzicije politicki procesi, uticaji i autoriteti
mahom spolja, modeluju reformu pri ¢emu su javni sluzbenici i sluzbenicki sistem vise
objekat nego subjekat reforme. Pouceni iskustvima zemalja, treba konstatovati da povezanost
izmedu sluzbeni¢kog sistema 1 reforme javne uprave mozemo izraziti u cinjenici da
sluzbenicki sistem predstavlja jedan od osnovnih c¢inilaca u osmisljavanju i delotvornom
provodenju reforme javne uprave u zemljama postsocijalistiCke tranzicije. U tom smislu, u
ovim zemljama, uloga sluzbeni¢kog sistema izrazenija je u provodenju reforme javne uprave
u odnosu na njeno modelovanje.

Zemlje postsocijalisti¢ke tranzicje u izgradnji svojih sluzbenickih sistema prolazile su
modela sluzbenickog sistema. Pri tome, gotovo sve su se jasno opredelile za izgradnju merit
sistema kao idelnog sistema javnih sluzbenika. Medutim, iako su polazni principi njihovih

sistema kompatibilni sa principima i idealima merit sistema u kasnijoj operacionalizaciji i
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prakti¢noj personifikaciji odnosno implementaciji ovog sistema svaka zemlja je unela nesto
svoje. Uglavnom te novounesene komponete predstavljaju iskljucivo licni pristup i li¢no
opredeljenje svake zemlje ponaosob koje je nesumnjivo diktirano od strane njihovih
vladajuc¢ih politika 1 upravo u njima su sadrzani kako foramlni tako i materijalni elementi
politizacije javne uprave, pogotovo u domenu javnih sluzbenika, konkretnije u njihovom
izboru odnosno postavljenju. Upravo navedeno predstavlja odstupanje od merit sistema na
nacionalnom planu i to uz manje ili veée oscilacije prati gotov sve sluzbenicke sisteme
zemalja postscocijalisticke tranzicije.

Valja napomenuti da reformu javne uprave u zemljama postsocijalisticke tranzicije u
svim njenim aspektima, organizacionom, funkcionalnom i personalnom modeliraju, provode i
nadziru svetske finansijske institucije (Svetska banka i Medunarodni monetarni fond) te
organizacije i programi koji su pod njihovim neposrednim uticajem kao $to su SIGMA-
OECD. U tom smislu, namece se pitanje kako tipi¢ne finansijske institucije koje posluju na
komercijalnim principima zadiru u potpuno odvojen nekomercijalni sektor koji bi prema svim
parametrima trbalo da bude ureden od strane stru¢nih, profesionalnih i nau¢nih subjekata.

Reforma javne uprave u zemljama postsocijalisticke tranzicije otvorila je vecito
pitanje politizacije javne uprave i njenih sluzbenika odnosno sluzbeni¢kog sistema.

Najpre valja napomenuti, da veéina autora smatra da se politizacija najekletantnije
sagledava kroz kadrove odnosno nametanje bilo kakvog sluzbeni¢kog sistema izvan merit
sistema smatra se politizacijom. Politizacija javne uprave ima svoje formalne i svoje
materijalne elemente. Ona je prema navedenim parametrima merljiva.

Formalna dimenzija politizacije sadrzana je u normama zakona koji propisuju polozaj
javnih sluzbenika, a sagledava se kroz latentno ili otvoreno zakonsko pogodovanje politickim
funkcionerima da u sluzbu primaju i postavljaju javne sluzbenike.

Materijalnu dimenzija politizacije kadrova je teZe utvrditi i meriti, ali se da sagledati
kroz broj javnih sluzbenika koji su partijski pripadnici, kroz broj javnih sluzbenika koji je
smenjen dolaskom nove vlasti, stavove javnih sluzbenika prema odredenim pitanjima i sl.

Politizaciji javne uprave i to prvenstveno kadrova javne uprave nisu odolele ni
tranzicijske zemlje koje su medu prvima uSle u Evropsku uniju. Kao primere mozZemo
izdvojiti Sloveniju i Madarsku koje su uprkos reformama zadrZale gotovo inkokompatibilne
sluzbenicke sisteme sa proklamovanim sistemima vrednosti, principima i modelima drugih
zemalja ¢lanica kao i same Evropske unije.

Takode, na personalni segment javne uprave i sluzbenicki sistem kao i na ukupnu

javnu upravu uticala je i koncepcija Novog javnog menadzmenta, posebno u delu kojim je
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praksa privatnog sektora (tzv. menadzZerijalizam) aplicirana na javnu upravu. Slede¢a oblast
uticaja Novog menadZzmenta na javnu upravu sastojala se u privatizaciji javnih sluzbi koje su
do tada bile u reziji drzave. Poveravanje veoma vaznih javnih ovlastenja nekim nedrzavnim
akterima, uprkos Cinjenici da se ,,privatizacija“ javnih sluzbi u nekim zapadnoevropskim
zemljama pokazala efikasnom, generalnose pokazalo loSom koncepcijom u zemljama
postsocijalisti¢ke tranzicije, a $to je vidljivo kroz stanje javnih sluzbi, kvalitet i cenu njihovih
usluga.

Rezultati reforme javne uprave u zemljama postsocijalistiCke tranzicije najizrazeniji i
najdelotvornija bili su u domenu sluzbenic¢kog sistema, kako u normativnim 1 organizacionim
aspektima delovanja sluzbenickog sistema, tako i u pogledu pojedinih aspekata koji nemaju
isklju¢ivo pravni karakter, kao Sto su strucno usavrSavanje i eticko delovanje sluzbenickog
sistema.

Ipak, ve¢ina zemalja postsocijalistiCe tranzicije, uprkos snaznom uticaju koncepta
novog javnog menadzmenta tezi izgradnji sistema dobre uprave kao konacnog cilja reforme.

U analizi institucija Evropske unije s aspekta javne uprave, javnih sluzbenika i
sluzbenickog sistema, najpre se moze konstatovati, da uprkos sve izrazenijoj medusobnoj
konvergenciji nacionalnih sluzbeni¢kih sistema zemalja ¢lanica, zemalja kandidata za
Clanstvo kao i njihovoj bliskosti sa sluzbenic¢kim sistemom Evropske unije, u Evropskoj uniji
ne postoje pravnim aktima propisani standardi i smernice koji ureduju javnu upravu i reformu
javne uprave.

Konkretnije, analiziraju¢i veoma glomaznu srukturu Evropske unije, ne nalazimo ni
jednu direkciju, agenciju, institut ili drugo telo koje je najdirektnije zaduzeno za upravu, javne
sluzbenike 1 sluzbenicke sisteme s aspekta utvrdivanja i provodenja sluzbenicke politike, a
koje bi se bavilo upravnim aparatom Evropske unije ili Evropskim upravnim prostorom ili
pak bilo referentno telo zemljama kandidatima za ¢lanstvo u konfiguraciji njihovih uprava.

Evropska komisija u procenama drzave razmatra njene upravne kapacitete u smislu da
li oni mogu provesti acquis communautaire pravovremeno i potpuno ali pri tome ne postoje
jasni standardi kompatibilnosti kao kod poglavlja koja se otvaraju u sklopu pristupnih
pregovora.

S druge strane, teznja zemalja postsocijalisticke tranzicije da ucestvuju u evropskim
integracionim procesima dovodi do toga da je evrointegracijski kontekst jedna od
determinanti reforme javne uprave 1 polozaja sluzbeni¢kog sistema u zemljama

postsocijalisticke tranzicije.
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Evropska unija je poslove reforme prepustila stru¢nim ali komercijalnim
organizacijama kao Sto su SIGMA, OECD i druge. U tom smislu SIGMA je u toku 2014.
godine definisala Sest klju¢nih oblasti reforme javne uprave, u kojima se, izmedu ostalih
nalaze 1 javna sluzba 1 upravljanje ljudskim potencijalima, pri ¢emu je ova institucija
definisala sedam nacela sa pet kvanitativnih i pet kvalitativnih indikatora. Za razliku od
nacela evropskog upravnog prava i nacela evropskog upravnog prostora ¢ini se da je ova
nacela moguce operacionalizovati i prakticno realizovati odnosno primeniti propisane
standarde koji deluju dosta realno o ¢emu govori i njihova stvarna merljivost.

Pored navedenih institucija 1 Sluzbenicki sud kao specijalizovani tribunal namenjen
zastiti prava javnih sluzbenika Evropske unije, sa veoma bogatom i autonomnom sudskom
praksom, uticao je, u velikoj meri, na izgradnju sluzbenickog sistema Evropske unije. Svoj
doprinos u tom pravcu dala je i institucija Ombudsmana Evropske unije. Medutim, ove
institucije promoviSu principe rada uprave potenciraju¢i da se oni zasnivaju na sistemu
vrednosti Sto im daje dozu apstrakcije, ali im istovremeno i ograni¢ava konkretizaciju,
operacionalizaciju i prakti¢no provodenje.

Najzad, Evropska unija kroz svoje aktivnosti jaca kapacitete nacionalnih uprava i iz
razloga kako bi one imali sposobnost primene obavezujuceg dela komunitarnog prava buduci
da ona nema disperzirane sopstvene subjekte koji bi provodili komunitarno pravo na teritoriji
drzava Clanica te da je proces primene i provodenja evropske pravne tekovine na nacionalnim
javnim upravama i njihovim sluzbenicima.

Kada je u pitanju sluzbenicki sistem Evropske unije, uo¢avamo veoma precizan ali
slozen i predimenzionisan sistem klasifikacije sluzbenika. Svi parametri ukazuju da je ovaj
sistem zasnovan na kombinaciji pozicionog i karijernog sistema sa preovladujuéim
elementima karijernog. Generalno posmatrano, sistem je brizljivo graden i usavrSavan dugi
niz godina na principima merit sistema (sistema zasluga). To se najbolje uocava na
koncepcijskoj postavci Klasifikacije sluzbenika, njihove selekcije, sistema napredovanja,
usavrSavanja i svim drugim elementima.

Sluzbenicki sistem Evropske unije posebnu paznju pridaje postupku selekcije
sluzbenika. Pri tome, Kancelarija za selekciju Evropske unije, kao profesionalna institucija
provodi postupak selekcije koji se temelji na visokosofisticiranim metodama i tehnikama,
isklju¢ivo na znanju i ve$tinama zasnovanim principima koji omogucéavaju ulazak u sluzbu
samo najkvalitetnijim kandidatima.

Postupak selekcije je dugotrajan i iscrpljujuéi ali potpuno objektivan, depolitizovan i

nepristrasan te moze biti model u izgradnji nacionalnih sistema selekcije javnih sluzbenika.
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Komparativno sagledavanje sluzbenickih sistema vrSeno je na pet zemalja tipi¢nih
predstavnika postsocijalisticke tranzicije 1 obuhvatilo je Madarsku, Sloveniju, Hrvatsku,
Srbiju i Bosnu i Hercegovinu.

Sve navedene zemlje reformu sluzbeni¢kih sistema projektovale su na gotovo
istovetnim polaziStima koji se zasnivaju na primeni evropskih nacela javne uprave, izgradnji
evropskog upravnog prostora, strateSkoj opredeljenosti ka uspostavljanju merit sistema i
primeni koncepta dobre uprave.

Takode, zajednicko za sve ove zemlje je to Sto su bile i ostale pod stalnim
monitoringom SIGMA-OECD programa, Evropske komisije i medunarodnih finansijskih
institucija, prvenstveno Medunarodnog monetarnog fonda i Svetske banke.

Sve zemlje postsocijalisticke tranzicije imaju zajedni¢ke reformske preporuke koje u
domenu javnih sluzbenika nuzno sadrzavaju sledece: (1) poseban zakon i poseban pravni
rezim za javne odnosno drzavne sluzbenike; (2) nezavisno regulatorno telo za javnu odnosno
drzavnu upravu; (3) uspostavljanje karijernog sluzbeni¢kog sistema koji u najvecoj meri
odrazava sistem zasluga (4) transparentnost u zaposljavanju javnih sluzbenika kroz uvodenje
instituta javnog konkursa; (5) uspostavljanje drzavne sluzbe nezavisne od politi¢ke vlasti (6)
uspostavljanje platnog sistema i sistema napredovanja i nagradivanja i (7) uspostavljanje
sistema obrazovanja, osposobljavanja i usavrSavanja javnih sluzbenika.

Medutim, ni jedna od posmatranih zemalja nije dosledno ispoStovala propisane i
preporucene standarde u svim elementima izgradnje sluzbenickog sistema. Drugacije rec¢eno,
na reformu njihovih sluzbenickih sistema uticali su prvenstveno faktori politizacije potaknuti
od strane vladajucih politickih elita te razli¢iti spoljni koncepcijski modeli, medu kojima se
posebno isticu koncept Neoveberijanske drzave i agresivan koncept Novog javnog
menadzmenta.

U normativhom pogledu svaka od posmatranih zemalja je usvojila zakone koji
propisuju polozaj javnih sluzbenika te su naro¢ito razvile obimnu sekundarnu legislativu ¢ime
je kroz poseban pravni okvir uredjen sluzbenicki sistem u svakoj drZavi. Opseg primene te
legislative zavisi od shvatanja pojma javnog sluzbenika.

Pojam javnog sluzbenika razliito se odreduje u zavisnosti od zemlje. Tako, negde
preovladuju organizacione, a negde funkcionalne determinacije dok najprihvatljivije

organizaciono-funkcionalno odredenje javnih sluzbenika nalazimo u Hrvatskoj, Bosni i
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Hercegovini i Srbiji. Isklju¢ivo i jedino organizacioni pojam javnih sluzbenika nalazimo u
Sloveniji i najve¢im delom u Madarskoj. Pri tome, organizaciona odredenja idu od najSirih
shvatanja koja u javne sluzbenike svrstavaju sve zaposlene u javnom sektoru §to je slucaj u
Sloveniji i Madarskoj, preko onih koji se ograni¢avaju na zaposlene u organima drzavne
uprave (Bosha i Hercegovina-zajednicki nivo, Republika Srpska i Federacija Bosne i
Hercegovine).

Kada su u pitanju sluzbenici jedinica lokalne samouprave, iako unutar svojih
sluzbenickih sistema imaju gotovo identi¢an nacin odredenja i sistem klasifikacije drzavnih i
lokalnih sluzbenika, Hrvatska i Republika Srpska razdvajaju ove dve kategorije sluzbenika, a
buduci da su reSenja analogna bespotrebno stvaraju posebnu legilsativu. Suprotno reSenje
nalazimo kod Republike Srbije koja je sluzbenike jedinica lokalne samouprave izjednacila sa
radnicima u rezimu opstih radnih odnosa. Po ovom pitanju Slovenija ima jednistven pristup
drzavnim i lokalnim sluzbenicima svrstavajuci ih u zajednicki naziv javni sluzbenici. Najzad,
Madarska ima identi¢no reSenje kao i Slovenija, s tim §to ona koristi genericki naziv drzavni
sluzbenici koji obuhvata sve zaposlene u javnom sektoru koji se placaju iz budzeta.

U usvim analiziranim sistemima politicki uticaj na polozaj javih javnih sluzbenika i
sluzbenickih sistema vidljiv je ve¢ u fazi postupka selekcije kadrova i odredivanja njihovog
radnopravnog polozaja.

Tako, uprkos preporukama da se javni sluzbenici biraju prvenstveno javnim
konkursom te da se svrstavaju u poseban radnopravni rezim kao i da se njihov poloZaj odredi
upravnim aktom, neke zemlje poput Slovenije 1 Madarske su ova lica stavile ili u tipican radni
odnos ili su konstruisale poseban ugovorni odnos koji je blizi klasicnom radnom odnosu nego
sluzbeni¢kom statusu. Pri tome, Madarska gotovo da i nema obavezu raspisivanja javnog
konkursa dok Slovenija to radi selektivno, prepustajuéi to volji rukovodioca organa uprave.

Takode konkursne komisije koje vrse selekciju kandidata, vecinski su formirane od
strane rukovodioca organa koji nad njihovim radom imaju nesumnjivo uticaj. lzuzetak
nalazimo jedino u Bosni i Hercegovini i to kod izbora drzavnih sluzbenika za drzavni nivo
vlasti gde se konkursna komisija formira sa ve¢inskim brojem c¢lanova iz reda nezavisnih
eksperata.

Kada je u pitanju postojanje i uloga nezavisnog regulatora tj. agencije, kancelarije ili
drugog organa koji bi se bavio selekcijom, obukom, usavrSavanjem, stru¢nim ispitima,
evidencijom kadrova i dr., iako je uspostvaljanje ovog tela bilo osnovni zahtev u samom
pocetku reforme, jedino Bosha i Hercegovina na sva tri nivoa vlasti ima uspostavljene

Agencije za drzavnu sluzbu (upravu). Istina sli¢na tela postoje u Srbiji u vidu Visokog
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sluzbeni¢kog saveta i Sluzbe za upravljanje kadrovima te Cinovni¢ki savet u Sloveniji ali
postupak selekcije nije u potpunoj nadleznosti ovih organa. Stavise, Madarsaka i Hrvatska
nemaju posebno telo ove vrste iako su ¢lanice Evropske unije. Navedeno smatramo ozbiljnim
izigravanjem reformskih zahteva te kao uzor nezavisnog regulatora isticemo Evropsku
kancelariju za personal — EPSO koja provodi krajnje objektivan i struan postupak selekcije
kadrova za institucije Evropske unije.

Uprkos gotovo identicnim merilima, izgradeni sistemi klasifikacije javnih sluzbenika
ili daju prevelik broj kategorija i zvanja kao $to je slucaj u Sloveniji, Srbiji i Hrvatskoj ili su
jako ograni¢enog obima zvanja kao $to je slucaj u Bosni 1 Hercegovini te delom u Madarsko;.
Ako se ima u vidu da nomenklatura zvanja uti¢e na sistem napredovanja i brojnost javnih
sluzbenika onda je optimizacija u sistemu Klasifikacije nuzna.

U pogledu prava i duznosti javnih sluzbenika sve zemlje su usvojile gotovo istovetna
reSenja obima prava i obaveza odnosno duznosti javnih sluzbenika. Kroz navedena prava i
duznosti prozimaju se principi evropskog upravnog prostora i dobre uprave. Medutim i ovde
nalazimo izvesna odstupanja kod Madarske koja propisuje mogucnost da drzavni sluzbenik
mozZe imati privatno preduzeée, s tim da u istom ne moze obavljati upravljatke poslove.
Takve moguénosti su eksplicitno iskljuéene u Srbiji i Bosni i Hercegovini, a implicitno u
Hrvatskoj i Sloveniji.

Takode, kod svih posmatranih zemalja sluzebnicka etika je regulisana posebnim
aktima koji po svojoj formi, sadZaju te propisanim normama imperativnog karaktera sa
elementima pravne sankcije uti¢u da sluzbenicka etika postaje pravom uredena kategorija,
odnosno obavezujuci obrazac ponasanja. Pri tome, valja ista¢i Hrvatsku kao zemlju koja je u
operacionalizaciji sluzbenicke etike i etiCkog kodeksa organizaciono i materijalno otiSla
mnogo dalje u odnosu na ostale, na nacin da je razvila eticke institute u vidu Eti¢ke komisije i
poverenika za etiku na svim nivoima organizovanja uprave.

Sistem ocenjivanja je razvijen u okviru sluzbeni¢kih sistema kod svih analiziranih
zemalja i u drirektnoj je vezi sa sistemom napredovanja. Pri tome, implikacije negativne
ocene ogledaju se u degradiranju u zvanju i poloZaju dok se implikacije uspesne ocene sastoje
u napredovanju, unapredenju, povecanju plate, nagradivanju i sli¢no. Ponegde uspesno
ocenjeni kandidati nemaju moguénost napredovanja u zvanju ve¢ samo u plati kao Sto je
slucaj u Madarskoj. Takode, Madarska se smatra zemljom koja kod odlucivanja o statusu
drzavnog sluzbenika najmanje uzima u obzir ocenu rada (prema istrazivanjima, nalazi se na
17. mestu od 19. ispitivanih zemalja). S druge strane, zauzima visoko Sesto mesto medu

posmatranim zemljama koje najviSe uzimaju u obzir ocenu rada kod odredivanja visine plate
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drzavnog sluzbenika. Potpunu neafirmisanost uspeSne ocene nalazimo u Republici Srpskoj.
Naime, vazeci zakon o platama propisuje platne grupe i podgrupe sa fiksnim koeficijentima
za svako sluzbeni¢ko zvanje (bez bilo kakvih raspona) tako da sluzbenik sa uspeSnim
sluZzbenim ocenama ne moze biti unapreden u visi platni razred jer on zapravo ne postoji u
okviru zvanja. Takode u sluzbenickom sistemu Republike Srpske i napredovanje u zvanje je
otezano zbog viSe izrazenog pozicionog nego karijernog sistema. Valja napomenuti da i u
Srbiji za napredovanje u zvanju, pored uspesne ocene, potrebno je kumulativno ispuniti vise
uslova Sto znatno oteZava ovaj oblik napredovanja. U sluzbenickom sistemu Hrvatske
drzavnog sluzbenika ocenjuju sva lica koja su mu hijerarhijski nadredena. Ovakav pristup
unosi veliku nesigurnost i neobjektivnost te komplikuje sistem ocenjivanja. Najzad, valja
zapaziti da sistem ocenjivanja drzavnih sluzbenika u Republici Srbiji, prema njegovim
kriterijima i postizanju stimulacije drzavnih sluzbenika, mnogi smatraju osnovnom bazom za
uspostavljanje merit sistema.

Sledstveno navedenom, zakljuujemo, da u Svim posmatranim sluzbenickim
sistemima, negativna ocena je gotovo garant sankcionisanja dok pozitivna odnosno uspesna
ocena predstavlja samo potreban ali ne i dovoljan niti zagarantovan uslov za napredovanje.

Kada je u pitanju disciplinska odgovornost javnih sluzbenika, zajednicko $to svi
posmatrani sluzbenicki sistemi imaju, jeste da sluzbenicima moze, izmedu ostalog, prestati
sluzba kao rezultat teze povrede sluzbenickih duznosti, a nakon provedenog disciplinskog
postupka. U uredenju disciplinskog postupka najdalje je otisla Hrvatska. S tim u vezi, u
Hrvatskoj postoji razvijeno sluzbenicko sudstvo koje odlucuje o teSkim i lakim povredama
sluzbene duznosti drzavnih sluzbenika i sluzbenika jedinica regionalne i lokalne samouprave.
Takode, za potrebe drugostepenog postupka uspostavljen je i Visi sluzbenicki sud.
Posmatrane zemlje su uglavnom primenile upravni modele disciplinske odgovornosti sa
relativno kratkim rokovima zastare kako procesnih radnji tako i sistema sankcija $to se istie
kao glavna zamerka ovim sistemima. Sistem disciplinske odgovornosti u svim posmatranim
zemljama zasniva se na principu enumeracije disciplinskih povreda pri ¢emu sve zemlje isticu
lakSe odnosno (lake) i teZze (teSke) povrede sluZzbene duznosti. Postupak provodenja
disciplinske odgovornosti je u svim analiziranim sistemima u nadleznosti organa uprave
odnosno komisija koje oni formiraju izuzev u Hrvatskoj. Manjkavosti sistema disciplinske
odgovornosti se ogledaju u nedostatku operativne legilsative, prvenstveno jedinstvenih
pravilnika i procedua, nezavisnih i jedinstvenih disciplinskih komisija i manjak objektivnosti
budu¢i da je postupak disciplinske odgovornosti uglavnom u nadleznosti organa iz kojeg

sluzbenik potice.

233



U pogledu obrazovanja i struénog usavrSavanja javnih sluzbenika, sve zemlje se
nacelno zalazu za izgradnji ove komponenete u okviru svojih sluzbenickih sistema. Medutim,
nema jasnih kriterija ni procedura koji tretiraju selekciju kandidata za edukacije. Uglavnom se
radi o nesumic¢noj selekciji zavisanoj od potrebe ili ponudenih programa. Istina, javni
sluzbenici prolaze veliki broj razli¢itih edukacija kako unutar tako i van zemlje. Medutim, u
ovom segmentu se osec¢a nedostatak ili nedovoljni kapaciteti nezavisnog sluzbenickog
regulatora koji bi trebao da se bavi ovim pitanjem. U dosta zemalja ovaj proces je prepusten
samim sluzbenicima. Kod Slovenije i Hrvatske uo¢avamo da je odreden broj mesta u javnoj
upravi sistematizovan na nacin da potrazuje sluzbenike koji imaju zvanje mastera i doktora
nauka prvenstveno iz oblasti upravnog prava i javne uprave Sto nije slucaj sa ostalim
zemljama. Navedeno predstavlja implementaciju prakse institucija Evropske unije i nekih
zemalaj Clanica i svakako stimuliSe javne sluzbenike da se bave javnom upravom kao
naukom. lako u sluzbenickim sistemima drugih zemalja medu javnim sluzbenicima postoji
izvestan vroj doktora i magistara nauka njihov sistem im ne omogucava napredovanje niti bilo
koji drugi model valorizacije odnosno satisfakcije za postignuta znanja koja su stekli
uglavnom u sopstvenoj reziji. Pri tome, najvecu tradiciju obrazovanja kadrova za potrebe
javne uprave nalazimo u Sloveniji 1 Madarskoj koje imaju drzavne obrazovne ustanove u
okviru sistema javne uprave dok druge zemlje obrazovanje sluzbenika za potrebe javne
uprave imaju uglavnom na komercijalnoj odnosno trzisnoj osnovi.

Ono $to je zajedni¢ko za sluzbeniCke sisteme vecine zemalja postsocijalisticke
tranzicije je da reforma uglavnom znaci ukidanje organa, smanjenje i otpustanje personala,
gubitak raznih prava, neizvesnost i druge uglavhom negativne konotacije. S druge strane, u
zemljama razvijenih demokratija ¢iji se sluzbenicki sistemi takode nalaze u reformi (ali ne i
tranziciji), te reforme se odnose na modernizaciju i usavrSavanje te primenu najnovijih
vrednosti i modela.

Reforma sluzbenickih sistema postsocijalistickih zemalja se dodatno usloznjava
¢injenicom da Evropska unija nema jasne standarde, principe ni parametre koji ukazuju u kom
pravcu reforma javne uprave treba da ide, Sta je to konkretno Sto treba biti reformisano da bi
njihov upravni prostor bio kompatibilan sa evropskim, koji zapravo ne postoji jer evropski
upravni prostor je samo skup principa proisteklih iz prakse Evropskog suda pravde koji su
toliko nacelni 1 apstraktni da ih je nemoguce konkretizovati, operacionalizovati i prakti¢no
realizovati. Najzad ti principi su uglavnom ugradeni u uprave koje su predmet reformi, pa se

postavlja pitanje kad i gde se reforma zavrSava.
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Poseban problem sluzbenickih sistema zemalja postsocijalisti¢ke tranzicije je brojnost
javnih sluzbenika. U gotovo svim posmatranim zemljama broj zaposlenih u javnoj upravi
prelazi 20% od ukupnog broja zaposlenih. Primera radi u Bosni i Hercegovini, svaki treéi
radnik je zaposlen u javnoj upravi. Ovakvi pokazatelji ukazuju da ove zemlje bez obzira na
reforme ne mogu svesti broj zaposlenih u racionalne okvire jer je njihov broj bio znacajno
predimenzionisan i pre reforme. Takode, u ovim zemljama intenzivno je povecana
zainteresovanost za javnu sluzbu zbog pada realnog sektora, losijih uslov rada i plata.

Najzad, reforma javne uprave, u svim njenim oblicima i oblastima, pa i u oblasti
kadrova i sluzbenickog sistema, nije konstanta niti se u toj oblasti mogu postici trajna resenja.
Naime, radi se o kontinuiranom procesu traganja za najboljim modelima na S$ta utie niz
faktora, kako unutrasnjih, tako i spoljasnjih. Bez obzira na to ¢injenica je da javni sluzbenici i

merenja uspesnosti ove reforme.
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