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Uticaj politike na javnu upravu star je koliko i sama uprava. S obzirom na to da su sluzbenici ti koji sprovode politiku
vlade, kontrolisati njih znaci kontrolisati institucije koje izvrdavaju politicku moc i implementiraju javne politike. Ovakav
vid kontrole otvara i mogucnosti za nagradivanje onih koji su podobni i ostvarivanje politickih interesa. Kada se svedu na
minimum, manje je verovatno da ¢e politicki uticaji imati trajne posledice po funkcionisanje uprave, ali, kada oni postanu
preovladujudi, prolazni politicki akteri mogu,zarobiti” drzavni aparat i podrediti ga interesu koji nije javni.

Modernojdemokratskoj drzavi koja tezi da ude u EU, neophodna je profesionalna i depolitizovana drzavna uprava, ne samo
radi ispunjavanja uslova za ¢lanstvo, ve¢ da bi se omogudilo drustvu da ostvari socio-ekonomske razvojne potencijale,
a gradanima da ostvare svoja prava. U Srbiji, medutim, medunarodne organizacije i domace civilno drustvo izvestavaju
o problemu politizacije drzavne uprave od pocetka demokratske tranzicije pre dve decenije. Ipak, proces depolitizacije
ostao je nezavrsen sve do danas, narocito kada je u pitanju najvisi eSalon drzavne uprave, tj. drzavni sluzbenici na polozaju.

Postoje najmanje tri medusobno povezana aspekta politizacije sluzbenickih mesta na polozaju. Prvo, vriioci duznosti
sluzbenika na poloZzaju, postavljeni na odredeno vreme do izbora adekvatnog kandidata u konkursnoj proceduri, postali
su trajno, umesto privremeno reSenje za popunjavanje rukovodecih pozicija, ¢ime je eliminisana primena principa
zasluga za prijem u radni odnos. Drugo, sam proces imenovanja vrsilaca duznosti je u velikoj meri kompromitovan cestim
produzenjem mandata preko zakonskih granica, $to predstavlja trajno krdenje vladavine prava. Kona¢no, ¢ak i kada se
sprovodu konkursni postupci , postoje dodatne i potpuno nejasne procedure politicke provere, zbog kojih kandidati
predlozZeni u zakonskom postupku ¢esto ne budu imenovani od strane Vlade.

Budud¢i da reforma javne uprave spada u pregovaracki klaster posve¢en osnovama, a koji predmet posebne paznje
EU, politizacija drzavnosluzbenickih mesta na poloZaju je ve¢ godinama prepreka na putu Srbije ka EU. Medutim,
teza posledica je da, politickom kontrolom uprave, Vlada donosi odluke i kreira javne politike naustrb vladavine prava.
Uzimajuci to u obzir, postoji zabrinutost da e Srbija biti ukorenjena u slabim institucijama u doglednoj buducnosti ako
politika ne prestane da se mesa u drZzavnosluzbenicki sistem preko dozvoljene granice, samim tim bez mogucénosti da
iskoristi razvojni potencijal zemlje i poboljsa kvalitet Zivota gradana.

1 Zarobljavanje drzave moze se definisati kao,vrsenje moci kojom privatni akteri — putem kontrole nad resursima, pretnjom nasiljem ili drugim
oblicima uticaja — oblikuju politiku i implementiraju je u sluzbi svog uskog interesa”. Vidite: Andreas Fiebelkorn, State Capture Analysis: How to Quan-
titatively Analyse the Regulatory Abuse by Business-State Relationships, World Bank Group, 2019, p. 19, available at: https://bit.ly/3nWT0XA.



https://bit.ly/3nW10XA

N SIZE POLITIKE

POLITIZACIJA KROZ POSTAVLJANJE VRSILACA DUZNOST!

Glavni metod politizacije drzavne uprave u Srbiji jeste postavljanje vrdilaca duznosti drzavnih sluzbenika na poloZaju.
Dok je institut vrSioca duznosti uveden sa izmenama Zakona o drzavnim sluzbenicima (ZDS) iz 2014. godine kao opcija
za vanredne situacije, u praksi se koristi gotovo nekontrolisano.2 Prema nalazima PAR Monitora 2021/2022, na kraju 2021.
godine polovina svih postavljenih lica na poloZzaj bila je u statusu vrsioca duznosti (52%, ili 213 od 408).: Preostale pozicije
popunjene su pojedincima koji su izabrani na osnovu internog ili javnog konkursa. Ovaj udeo predstavlja blagi napredak
u odnosu na ciklus prac¢enja 2019/2020, s obzirom na to da je, na kraju 2019. godine, 68% polozaja bilo popunjeno
vrsiocima duznosti, a okvirno tre¢ina poloZaja je popunjena na osnovu konkursa.* Bez obzira na ovaj, donekle, pozitivan
trend, upravu u Srbiji i dalje preteZzno vodi osoblje postavljeno u statusu vrsilaca duznosti, koje bi trebalo da posluzi samo
kao priviemeni mehanizam odrZavanja kontinuiteta rada organa uprave.

Medunarodne organizacije koje prate proces pristupanja Srbije EU vise puta su upozoravale da je povecanje broja vrsilaca
duznosti problemati¢no iz perspektive uslova za ¢lanstvo u EU. Evropska komisija ve¢ duZe vreme obraca paznju na ovaj
hroni¢ni problem, a i u svom izvestaju za Srbiju za 2022. godinu, EK je jos jednom ponovila preporuku Vladi da smanji
preveliki broj vrdilaca druznosti. S tim u vezi, i najnoviji izvestaj OECD/SIGMA za Srbiju potvrdio je da je udeo poloZaja u
drzavnosluzbenickom sistemu popunjenih vrsiocima duznosti i dalje preveliks navodeci da ,postaje ocigledno da Vlada
i njeni ministri nisu prihvatili sistem zaposljavanja uspostavljen zakonodavstvom i da se odredbe zakona se ne postuju.’s
Uprkos diplomatskom jeziku koji karakterise ove medunarodne izvestaje, jasno je da partneri Srbije u EU prepoznaju
ozbiljnost problema i da je on prioriet u agendi reforme javne uprave (RJU) tokom proteklih godina.

OD PRIORITETA RJU DO KRSENJA VLADAVINE PRAVA

Uglavnom suocena sa pritiskom EK, Vlada je ucinila neke napore po ovom pitanju, ne uspevsi da se istinski pozabavi
problemom i njegovim posledicama po vladavinu prava. Izmenama Zakona o drzavnim sluzbenicima (ZDS) iz 2018.
godine uvedeno je novo ogranic¢enje da se za vrsioce duznosti mogu postavljati samo drzavni sluzbenici zaposleni na
neodredeno vreme. Istim amandmanima Vlada je poostrila i odredbe o maksimalnom trajanju mandata vrioca duznosti
tako $to je precizirala da, po isteku zakonom dozvoljenog maksimalnog trajanja, poloZaj ostaje upraznjen sve dok Vlada
ne postavi kandidata po osnovu konkursne procedure. Medutim, vise od Cetiri godine kasnije, nema dokaza da su ova
zakonska resenja ispunila svoju svrhu i uticala na postupanje u praksi. Takode, Vlada ne vodi evidenciju o tome da li
su lica koja su postavljena na mesta vrsilaca duznosti ve¢ angazovana kao drzavni sluzbenici;s dok je ocigledno da, u
proteklim godinama, nekoliko istaknutih vrsilaca duznosti nije postavljeno iz sistema drzavnih sluzbenikas Umesto
smanjivanja razmera problema, efekat poostrenih zakonskih odredbi u kombinaciji sa nepromenjenom praksom doveo
je do potpunog krienja nacela vladavine prava.

Ozbiljnost problema ogleda se uglavnom kroz krenje rokova za postavljenje vrsilaca duznosti, sto je vidljivo iz samog
broja postavljenja vrdilaca duznosti u toku jedne godine. Zakon o drzavnim sluZzbenicima predvida da takva postavljenja
traju najduze Sest mesedi, ali se, u izuzetnim slucajevima, mogu produziti za jos tri meseca. Ipak, godisnji broj pojedinacnih
postavljenja daleko premasuje ukupan broj takvih pozicija u upravi. Na primer, ukupan broj polozaja na kraju 2021. godine
bio je 408, ali je Vlada samo tokom te godine postavila 696 vriilaca duznosti.® Prethodnih godina se mogla primetiti ista

2 Clanom 67a Zakona o drzavnim sluzbenicima propisano je da do postavljenja drzavnog sluzbenika na poloZaju moze biti postavljen jedan ili vise
vriilaca duznosti bez internog ili javnog konkursa. Zakon o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik br. 79/2005-13, 81/2005-11 (ispravka), 83/2005-
21 (ispravka), 64/2007-3, 67/2007-26 (ispravka), 116/2008- 76, 104/2009-27,99/2014-7, 94/2017-5, 95/2018-366, 157/2020-3.

3 PAR monitor ciklus 2021/2022, sproveden od januara do oktobra 2022. godine.

4 Milos Bindi¢, Milena Lazarevi¢, Dragana Baji¢, Stefan Stojkovi¢, National PAR Monitor Serbia 2019/2020, 2021, str. 82, available at: https://www.
par-monitor.org/par-monitor-reports-2019-2020/.

5 Preko 60% u 2019.12020., OECD/SIGMA, Monitoring Report Serbia, 2021, str. 76, dostupno na: http://bitly.ws/zxEK.
6 Ibid, str. 63.

7 Cl.67a Zakona o drzavnim sluzbenicima, Sluzbeni glasnik br. 79/2005-13, 81/2005-11 (ispravka), 83/2005-21 (ispravka), 64/2007-3, 67/2007-26
(ispravka), 116 /2008-76, 104/2009-27, 99/2014-7,94/2017-5, 95/2018-366, 157/2020-3

8 Sluzba za upravljanje ljudskim resursima Vlade (odgovor na zahtev za slobodan pristup informacijama od 15.08.2022).

9 Vladimir Mihajlovi¢, Milo$ Bindi¢, The COVID-19 Crisis in Serbia A New Reality, Yet Old Habits Remain Within the Civil Service, May 2020. available at:
https://cep.org.rs/en/blogs/the-covid-19-crisis-serbia/.

10 Sluzba za upravljanje kadrovima Vlade (odgovor na zahtev za pristup informacijama od javnog znacaja od 15. avgusta 2022.), i iz arhive sednica
Vlade, dostupno na: https://www.srbija.gov.rs/dokumenti/2430.
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praksa." Stavise, 2021. godine, samo oko 48% postavljenja se odnosilo na nova lica, dok se preostalih 52% odnosilo na
ponovna postavljenja istih lica dva ili vise puta u toku jedne godine.”? Nagomilana vremenom, ponovna postavljenja
lica koja su vec¢ u statusu vrsilaca duznosti rezultiraju brojnim slu¢ajevima u kojima jedna osoba ostaje u takvom statusu
nekoliko godina. Stavide, resenja o postavljenjima se ¢esto donose retroaktivno, $to znaci da pokrivaju period duznosti
koji se vec desio u proslosti.» Buduci da su podaci o pojedina¢nim postavljenjima javno dostupni i proverljivi, $to rezultira
u velikoj koli¢ini dokaza o politizaciji, evidentan je, dakle, opasno bezbriZzan odnos prema konstantnom krienju nacela
vladavine prava od strane Vlade.

UvaZzavajuci implikacije ovog pitanja na vladavinu prava u Srbiji, EK je ukljucila pitanje depolitizacije sluzbenickih mesta
na polozaju u pristupne pregovore kao priviemeno merilo u okviru poglavlja 23 — Pravosude i osnovna prava. Stoga,
Vladin Akcioni plan, koji definise planove za ispunjavanje merila postavljenih od od strane Komisije, jasno je predvideo
zavrsetak svih zapocetih konkursnih procedura za popunjavanje upraznjenih polozaja, ukljucujudi i one koje zauzimaju
vrsioci duznosti# Pored toga, Komisija je jasno ukazala na kontinuirano krdenje zakonskog okvira, navodedi da je Vlada
,nastavila da postavlja lica koja nisu drzavni sluzbenici — koji ¢ine dve tre¢ine ukupnog broja vrsilaca duznosti — nakon
zakonskog roka”'s Medutim, Vlada je pokazala mali napredak u ispunjavanju ovih merila, dok je doslo do zastoja u procesu
pristupanja Srbije EU iz razloga koji se odnose kako na vladavinu prava, tako i na druge politicke prepreke na visokom
nivou.

POLITICKO ODLUCIVANJE O POSTAVLJENJIMA DRZAVNIH SLUZBENIKA NA
POLOZAJU

Konacno, nacin na koji Vlada vrsi politicki uticaj i kontrolu nad drzavnosluzbenickim sistemom prevazilazi okvire ZDS
i obuhvata i proceduru postavljenja od strane Vlade. Naime, sluzbeno radno telo Vlade — Kadrovska komisija — ima
zadatak da Vladi predloZi sva postavljenja, imenovanja i razresenja koja su u njenoj nadleznosti, ukljucujucii sluzbenike na
polozaju.* Ova Komisija u potpunosti funkcionise van reZima drzavnosluzbenic¢kog sistema zasnovanog na zaslugama:
ZDS ne pominje ovo telo; ona je uspostavljena Poslovnikom Vlade; a njeni ¢lanovi su uglavnom politicki imenovani
funkcioneri (ministri i drzavni sekretari).” ZDS jasno navodi da, po okoncanju konkursne procedure, rukovodilac organa
uprave koje zaposljava predlaze Vladi kandidata za postavljenje. Medutim, Komisija ima formalno ulogu da razmatra,
a time i filtrira predloge za postavljenja, pre nego sto ih podnese Viadi na usvajanje. Kako je primetila EK, ,odluke
o postavljenju na rukovodece pozicije moze ponistiti Vladina Kadrovska komisija nakon $to je konkursna procedura
zavrsena na institucionalnom nivou. s Istovremeno, rad ove Komisije je potpuno netransparentan, ne postoje kriterijumi
za odobravanje predlozenih kandidata za postavljenje, niti zapisnici o njenim sastancima. Uzimajuci u obzir ove faktore,
Kadrovska komisija se s razlogom moze smatrati dodatnim nivoom politickog odlucivanja i vrsenja politickog uticaja na
sluzbenicka mesta na polozaju, kako onih koji su predlozeni za postavljenje po zakonom propisanoj proceduri, tako i onih
koji su predloZeni za vrsioce duznosti.

11 Milo$ Bindi¢, Milena Lazarevi¢, Dragana Baji¢, Stefan Stojkovi¢, National PAR Monitor Serbia 2019/2020, str. 82.
12 Nalazi PAR Monitor-a 2021/2022, izvor podataka je arhiva sednica Vlade.
13 Pogledati: Nemanja Nenadi¢, Nistavo vrsenje duznosti, probudeno tuzilastvo i sud kojem ,nije jasno", 05.10.2022, dostupno na: http://bitly.ws/A5bD

14 Privremena mera 2.2.6, aktivnost 2.2.6.2, Revidirani akcioni plan za Poglavlje 23 — Pravosude i osnovna prava, jul
2020, dostupno na: http://bitly.ws/A5bV

15 European Commission, Serbia Report 2022, str. 161 17, dostupno na: http://bitly.ws/zxz0

16 Cl. 31, Poslovnik Vlade, 61/2006-3 (preciéceni tekst), 69/2008-3, 88/2009-72, 33/2010-6, 69/2010-3, 20/2011-10, 37/2011-3, 30/2013- 4, 76/2014~
3,8/2019-79 (druga uredba), dostupno na: http://bitly.ws/A5c]

17 Cl. 9 Poslovnika propisano je da ¢lanstvo u komisijama i odborima Vlade ¢ine ¢lanovi Vlade, drzavni sekretari i lica koje imenuje Vlada.

18 European Commission, Serbia Report 2022, str. 17.
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Sluzbenici, takode, prepoznaju uticaj politike na zaposljavanje, prestanak radnog odnosa i radnajvisih rukovodilaca u
drZzavnoj upravi. Na osnovu istrazivanja PAR Monitor-a iz 2022. godine, 43% ispitanih drzavnih sluzbenika istaklo je da
se sluZbenici na poloZaju, Cesto” ili ,uvek’, postavljaju zahvaljujuci politickoj podrsci, dok je samo 15% njih odgovorilo
sa ,retko”i,nikad"* Stavise, neubedljiv udeo od 27% ispitanika slaZe se da njihovi rukovodioci mogu da odbiju izvrienje
nezakonito naredenje ministra, ili drugog politickog pretpostavljenog, a da ne ugroze svoj polozaj» dok se 17% niti slaze
niti ne slaze, a 36% ne zna.» Intervjuisani bivsi i sadasnji drzavni sluzbenici na polozZaju primetili su praksu,,neformalnog
zaposljavanja“ kao $to je razreSenje postavljenih lica koji nemaju politicku zaledinu. U nekim slucajevima, rukovodioci
organa uprave bi ¢ak proveravali politicku podobnost kandidata izabranog u konkursnom postupku, pre nego $to bi
Vladi dali predlog za imenovanje.z Sve ovo sugerise da su politicki podrzana postavljenja i razreSenja, kao i slaba zastita
sluzbenika na poloZaju od neprimerenog politickog uticaja, opsteprisutna praksa u upravi. Ovakvo radno okruzenje
negativno utice na karijerni razvoj u drzavnoj upravi i motivaciju sluzbenika, koji postaju svesni teskoce napredovanja na
radna mesta sluzbenika na polozaju bez ¢injenja politickih ustupaka.

PONOVLJENE PREPORUKE KOJE NEMA KO DA CUJE

Politizacija drzavnosluzbenic¢kih mesta na polozaju u Srbiji je duboko ukorenjen problem. Nakon godina upozorenja,
pitanje nije kako ovaj problem iskoreniti, ve¢ da li postoji nacin da se on ublazi. Postoji nekoliko klju¢nih preporuka za
otklanjanje ili sprecavanje jo$ vece politizacije, koje su SIGMA/OECD, EK, i domace OCD ponovile vise puta:

e Vlada treba da hitno prekine praksu postavljenja i ponovnog postavljenja vrsilaca duznosti, i pristupi postavljenju
sluzbenika na polozaju u skladu sa zakonskim odredbama.

e U skladu sa ZDS, Vlada treba da postavlja samo postojeée sluzbenike za vrdioce duznosti, uz odgovarajuce
obrazloZenje, odnosno do okoncanja konkursnog postupka i postavljenja uspesnog kandidata.
Postavljenje sluzbenika na polozaj trebalo bi da bude izuzeto iz nadleznosti Kadrovske komisije Vlade.
Predloge rukovodilaca organa uprave za postavljenje, odnosno popunjavanje upraznjenog polozaja trebalo bi
direktno prosledivati Vladi na usvajanje.

Do sada je postalo jasno da se pravne norme efektivno ne sprovode, da poboljsanja ZDS sama po sebi nisu dovoljna i da
pozivi na akciju domacih ili medunarodnih aktera ne podsti¢u promene u polititkom ponasanju.

Problem sa politizacijom drzavne uprave analiziran u ovom radu ozbiljan je ne samo iz perspektive reforme javne up-
rave, jer promovise interese partijske politike naustrb principa zasluga, vec je i na vrhu liste problema vladavine prava,
bududi da Vlada viSestruko i otvoreno krsi zakon. Ipak, ova strana problema - implikacije razornog politizovanja drzav-
nosluzbenickog sistema na vladavinu prava i sire — nije dovoljno istaknuta. Znajudi da je vladavina prava conditio sine qua
non za ¢lanstvo u EU, ovaj goruci problem ¢e sigurno nastaviti da ometa proces pristupanja u buduc¢nosti.

Stavise, posledice se protezu dalje od nepostovanja uslova za pristupanje EU i uklju¢uju pravnu nesigurnost koja je
rezultat brojnih akata koje su potpisali pojedinci koji nezakonito zauzimaju polozaje u drzavnoj upravi. U budu¢nosti je
moguce ocekivati sudske postupke protiv nezakonitih odluka, eventualno sa posledicama na velike drzavne projekte ili
prava i obaveze gradana i privrede. Anegdotalni dokazi sugerisu da su takvi postupci ve¢ pokrenuti, ali je tesko dobiti
zvanic¢ne informacije o njima, $to zahteva nova istrazivanja u godinama koje dolaze. |z tog razloga, pored predlozenih
preporuka, klju¢ni korak napred bice da civilno drustvo i medunarodni akteri politizaciju drZzavne uprave u Srbiji stave
na sam vrh agende reforme vladavine prava. Tretiranje ovog problema pretezno kao pitanja javne uprave doprinelo bi
daljem pogorsanju vladavine prava u zemlji, sa negativnim posledicama kako po politi¢ki sistem, tako i po drustvo u celini.

19 IstraZivanje stavova drzavnih sluzbenika u Srbiji, sprovedeno u periodu 18.04-20.05.2022. Ukupan broj ispitanika N= 1440, dok je uzorak za ovo
pitanje bio n=1183. Anketa je sprovedena onlajn, metodom samointervjuisanja preko platforme Survey Monkey.

20 Potpuno slaganje je zbir ogovora “slazem se” (19%), i “u potpunosti se slazem”(8%).
21 53% ispitanika su ili bili neutralni ili nisu znali.

22 Intervjui obavljeni u okviru PAR Monitor ciklusa 2021/2022 (6. avgust 2022), i 2019/2020 (12. oktobar 2020, 8. decembar 2020).
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Ovaj dokument je nastao uz finansijsku podrsku Evropske unije, Balkanskog fonda za demokratiju, projekta
Nemackog Marsalovog fonda Sjedinjenih Drzava i Ambasade Kraljevine Norveske u Beogradu. Odgovor-
nost za sadrzaj i informacije u ovoj publikaciji je iskljucivo na Centru za evropske politike (CEP) i mreZi Think
for Europe (TEN). Misljenja izraZena u ovoj publikaciji ne predstavljaju nuzno stavove Evropske unije, Am-
basade Kraljevine Norveske u Beogradu, Balkanskog fonda za demokratiju, Nemackog Marsalovog fonda
Sjedinjenih Drzava ili njegovih partnera.

Za vise informacija posetite:
WWW.par-monitor.org
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