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	MИНИСТАРСТВО ЗА ДРЖАВНУ УПРАВУ И 

ЛОКАЛНУ САМОУПРАВУ

	


	11000 БЕОГРАД

	Ул. Бирчанинова бр. 6


Заштитник грађана размотрио је текст Нацрта закона о изменама и допунама Закона о државним службеницима („Службени гласник РС, бр. 79/05, 81/05 - исправка, 83/05 - исправка, 64/07, 67/07 - исправка, 116/08, 104/09 и 99/14) који сте нам доставили електронским путем 15. децембра 2015. године у прилогу Вашег акта број: 011-00-00447/2015-17 и у вези с тим даје следеће Мишљење.  

НАЧЕЛНЕ ПРИМЕДБЕ
Текст Нацрта закона о изменама и допунама Закона о државним службеницима (у даљем тексту: Нацрт закона), системског је карактера, а садржи и одредбе које посебно занимају јавност јер се њима битно мења правни режим који уређује систем државних службеника у Републици Србији (одредба којом се омогућава да лица која нису државни службеници учествују на интерном конкурсу, одредбе о провери рада којој подлежу лица која су први пут постављена на положај, одредбе о оцењивању којима се одређује максималан проценат службеника са највишим  оценама у органу и сл.). Због тога је предлагач дужан да у складу са чланом 77. Закона о државној управи о тексту Нацрта закона спроведе јавну расправу.

Уз текст Нацрта закона није припремљено ваљано Образложење (само се препричавају одредбе Нацрта закона), а не стоје ни наводи из Образложења да се Измене и допуне Закона предлажу у складу су са захтевом Европске комисије израженом у Извештају о напретку за 2015. годину, у делу који се  односи на очекиване промене у законском оквиру за систем државних службеника у Републици Србији.

Указујемо да у Извештају о напретку Републике Србије за 2015. годину, на српском језику, у делу 2.2 Реформа јавне управе, на страни 8. стоји: “Снажна политичка воља је и даље најважнија за професионализацију и деполитизацију управе, као и за повећање транспарентности поступака запошљавања и отпуштања, нарочито за радна места вишег руководства….Правно раздвајање политичких положаја од положаја у државној служби не примењује се на јасан начин. Закон о државним службеницима предвиђа поступке запошљавања, унапређења и отпуштања запослених на основу заслуга (подебљано у оригиналу, прим аут). Међутим, неколико одредби остављају простор за широка дискрециона овлашћења и редовно се примењују у пракси.“ Те у том смислу треба разумети и захтев из Извештаја о напретку, да се: “измени тренутни оквир државне службе како би у потпуности били загарантовани неутралност и континуитет јавне управе и како би се обезбедило запошљавање, унапређење и отпуштање према заслугама, тако што неће бити изузетака и прелазних договора у процесу именовања“. Јасно је да се примедбе Европске комисије односе на попуњавање положаја, а не на извршилачка радна места.  
Надаље, Нацртом закона дерогира се принцип професионализације (поред постојеће провере вештина, способности и стручних знања на интерном и јавном конкурсу, уводи се недовољно јасан „општи тест знања“, снижава се ниво оцена потребан за напредовање на положај, уместо спровођења планираног и осмишљеног  стручног усавршавања које Закон предвиђа, уводи се нејасног значења и садржаја „Програм за развој кадрова“), на „мала врата“ укида се интерни конкурс, а релативизује домашај јавног конкурса (уводи се провера рада државног службеника на положају у првих шест месеци рада). 

Поред тога, или управо због тога што у припреми Нацрта закона није испоштована прописана процедура, текст Нацрта закона садржи одредбе које нису усаглашене са правним системом а имаће дугорочне негативне последице по функционисање тог система и остваривање Уставом загарантованих људских и мањинских слобода и права.  Одредбом Нацрта закона којом се, изузетно од одредби члана 50. важећег Закона о државним службеницима, прописује могућност  запошљавања путем интерног конкурса лица која нису државни службеници (која су прошла обуку и стручно усавршавање у „програму за развој кадрова“ и по основу уговора била радно ангажована у органу државне управе), задаје се последњи ударац каријерном службеничком систему уведеном у правни систем Републике Србије Законом о државним службеницима 2005. године. Посебно забрињава чињеница да предложена решења, неусаглашена са прописима о државној управи и стратешким документима за реформу јавне управе долазе из државног органа који је по слову закона основан да врши надзор над спровођењем тих прописа и стратешких докумената (орган који врши надзор над спровођењем одредби Закона о јавној расправи, сам не спроводи јавну расправу о Нацрту закона којим се мења службенички систем). Нацртом закона руши се службенички систем успостављен у републичкој администрацији, а истовремено се предлаже усвајање прописа који такав систем уводе у покрајинску и локалну администрацију. 

Стручна, професионализована, деполитизована јавна управа је гарант остваривања Уставом и законом гарантованих права грађана. Зато Заштитник грађана, као орган чија је главна надлежност заштита права грађана и контрола рада органа државне управе, подсећа предлагача  на опасност од даљег разграђивања службеничког система.

Указујемо да је важећим Законом о државним службеницима државна управа третирана као целовит систем, специфично тржиште рада које није засновано на тржишној утакмици; да је интерни конкурс средство које омогућава проходност и напредовање државних службеника у том систему, уз истовремено рационално и сврсисходно коришћење кадровских ресурса које такав систем производи. Државни службеници су лица која обављају послове државне управе - специфичне послове који подразумевају вршење власти - послове својствене само државним органима, који због таквих обележја захтевају посебна лична својства (држављанство) и стручна знања лица која их обављају. Држава то обезбеђује прописивањем посебних услова за заснивање радног односа, захтевањем радног искуства стеченог обављањем тих послова, као и кроз обавезу полагања посебног државног стручног испита. Из изнетих разлога интерни конкурс у службеничком каријерном систему има предност у односу на јавни конкурс, који овај систем такође познаје. Интерни конкурс на којем имају право да учествују лица која нису државни службеници није интерни конкурс, као што и каријерни службенички систем губи своју суштину укидањем могућности за каријерно напредовање државних службеника унутар тог система, под повољнијим условима.

Важећи Закон о државним службеницима познаје институт јавног конкурса (који је и по том закону правило) и предвиђа доступност свих радних места свима под једнаким, законом прописаним условима. Важеће одредбе Закона о државним службеницима које уређују јавни конкурс успешно се примењују, о чему најбоље сведочи потреба предлагача да доношењем посебних закона ограничи ново запошљавање у јавном сектору, што смо имали прилику да видимо у претходном периоду. Стога се намеће утисак да увођење предложеног, Нацртом закона непотпуно уређеног начина новог запошљавања путем „интерног конкурса“ нема други циљ до замене постојеће администрације, новим, политички подобним кадровима. Каријерни службенички систем подразумева интерни конкурс као правило, релативну сталност радног места у односу на приватни сектор, могућност каријерног напредовања као начина обезбеђивања стручног кадра са институцијалном меморијом и инструмент мотивације државних службеника. Управо то су стубови службеничког система, који представљају брану честим, политички мотивисаним, кадровским променама у државној администрацији које, онемогућавањем преко потребног континуитета у обављању државних стручних послова вишег ранга, Републику Србију коче у даљем напретку.

Овакве интервенције у Закону, не  само да  нарушавају концепт службеничког система, оне су супротне политици Владе у реформи јавне управе, дефинисаној кроз Стратегију Реформе Јавне управе и операционализованој Акционим планом за спровођење реформе јавне управе. Наиме, Стратегијом РЈУ и АП СРЈУ предвиђене су активности на успостављању  „усклађеног система радних односа  и плата у јавној управи, на темељу начела транспарентности и правичности“(мера 2.1). Ова мера подразумева и активности на „изради и усвајању полазних  основа за успостављање  усклађеног јавно-службеничког система, у складу са принципима транспарентности, конкурентности и принципима заслуга..“. Поред наведене, једна од кључних мера АП СРЈУ је „унапређење управљања јавним политикама Владе…“ (мера 1.3).

Међутим, наведене измене Закона не само да не иду у правцу унапређења принципа заслуга, транспарентности и  конкурентности унутар већ успостављеног службеничког система, него ове принципе  драматично разграђују. Уместо да се ови принципи шире у друге сегменте јавне управе, они се затиру на нивоу државне управе. На другој страни, паралелно са урушавањем службеничког система на централном нивоу државне управе у Народној скупштини је предлог закона којим се први пут успоставља службенички систем на локалном  и покрајинском нивоу. Такође, у међувремену донет је закон и општи акти којима се спроводи интензивна политика смањења броја запослених у јавној управи, на основу којих ће у јавној управи многи остати без посла. Насупрот политици смањења броја запослених, наведени нацрт закона широм отвара врата флексибилнијем  и крајње  нетранспарентном запошљавању нових лица у државну  управу. 
Овако неусклађене  политике  и то  у оквиру истог система-система јавне управе, никако не  могу дати допринос „унапређењу управљања јавним политикама Владе“ и сигурно нису сагласне кровној стратегији у области јавне управе, како је то наведено у Изјави о усклађености која прати Нацрт закона.
ПОЈЕДИНАЧНЕ ПРИМЕДБЕ

Одредбама члана 6. став 1. Нацрта закона прописано је да Оглас о јавном конкурсу садржи и обавештење да кандидат подлеже психолошкој процени. У члану 7. став  3. Нацрта закона, наведено је да се у изборном поступку врши психолошка процена. Одредбама Нацрт закона није уређено: ко врши психолошку процену; на које околности; на који начин; на који се начин штите осетљиви подаци о личности приликом разматрања дате психолошке процене.

Одредбама члана 6. став 4.  Нацрта закона прописано је да се уз пријаву подноси очитана биометријска лична карта, а одредбама члана 7. став 4.  Нацрта закона предвиђено је да ће кандидати бити обавештени о месту, дану и времену када ће се обавити усмени разговор и позивани да у року од пет радних дана од дана пријема обавештења доставе остале доказе који се прилажу у конкурсном поступку. Наведене одредбе Нацрта закона, осим што ће непотребно трошити ресурсе грађана, који не испуњавају законом прописане услове за рад на оглашеном радном месту, сасвим сигурно неће довести до бржег и економичнијег спровођења конкурсног поступка. Напротив, овакав начин спровођења конкурсног поступка значиће да ће конкурсна комисија морати прво да размотри благовременост, законитост и разумљивост поднетих пријава и да о томе одлучи у складу са одредбама Закона о општем управном поступку. Затим да води изборни поступак са преосталим кандидатима, а онда да пред усмени разговор са кандидатима оцени да ли кандидати који су прошли све до тада спроведене фазе поступка уопште испуњавају законом прописане услове за учешће у истом (нпр. кандидат који у моменту истека конкурса не испуњава  захтеве конкурса у погледу радног искуства јер му недостаје пет дана до навршене три године радног искуства, верује да испуњава  услове јер ће навршити три године радног искуства пре усменог разговора, или лице које нема доказ о држављанству, или доказ о радном искуству које је услов за заснивање радног односа). То даље значи да ће орган  неминовно утрошити више ресурса и времена на разматрање пријава, него што би то био случај када би непотпуне пријаве услед недостатка доказа о условима за учешће у конкурсу разматрао по приспећу пријава, као што је то предвиђено важећим одредбама Закона о државним службеницима. Осим наведених логичких недоумица, примена предложеног решење би отворила и низ правних питања (у односу на који тренутак би се ценила испуњеност законом и огласом захтеваних услова за учешће на конкурсу, када би решење о избору кандидата постало коначно односно правоснажно и сл.). Из изнетих разлога потребно је наведене одредбе Нацрта закона брисати, независно од тога што слична решења постоје у појединим земљама у региону. 
Одредбама члана 7. став 1. Нацрта закона уводи се и институт „општег теста знања“ при чему није уређено, а није ни јасно какав је то тест и шта се њиме проверава, као и какав је однос тог теста према формалном образовању којим се у складу са законом и другим прописима стиче потребно образовање за обављање послова конкретног радног места. 

Члан 16. став 1. Нацрта закона потребно је брисати јер се овим одредбама заправо релативизује  значај јавног конкурса на којем је према унапред утврђеним мерилима и критеријумима изабран најбољи кандидат, и даје предност потпуној арбитрерности   руководиоца органа који нетранспарентно, без унапред одређених критеријума оцењује службеника који је управо постављен на положај. Имајући у виду сложеност послова који се обављају на положају, рок од 6 месеци, за лица која нису на положај постављена из реда државних службеника, је сувише кратак, да би ова лица могла да покажу своје знање и радне способности.
У односу на члан 16. став 2.  Нацрта закона, указујемо да се начин оцењивања државног службеника на положају, битно разликује од начина оцењивања државних службеника на извршилачким радним местима. Овакав начин оцењивања не доприноси квалитетној оцени рада државног службеника на положају, нити може да одговори свим потребама које руководиоци органа могу имати у циљу добијања потпуне оцене која ће веродостојно исказати квалитет државног службеника на положају. Поред тога, указујемо да је потребно увести и критеријум оцењивања рада, односа и понашања државних службеника према грађанима, односно странкама. Досадашњи систем оцењивања то није узимао у обзир, нити је од значаја била чињеница колико је представки и притужби поднето на рад државних службеника и колико је њих било основано.
Одредбама члана 21. Нацрта закона, ограничава се  број државних службеника који могу бити оцењени највишим оценама, што је у супротности са начином оцењивања који ће и даље бити на снази и са начелима законитости и правичности. Чињеница да је велики број државних службеника био оцењен највишим оценама, требалo је да буде разлог да се утврде узроци таквог оцењивања и руководиоци коригују у начину оцењивања, односно да се систем оцењивања унапреди како би оцењивање било објективно и постигло своје циљеве. Уместо тога, Нацрт закона санкционише извршиоце, укључујући и оне који би, захваљујући својим резултатима рада, објективно и правилно били оцењени највишим оценама. Предложено решење демотивишуће је за рад и усавршавање, не доприноси унапређењу рада (што је такође циљ оцењивања) и отвара бројна питања о законитости таквог оцењивања, а оцењиваче доводи у положај да манипулишу оцењивањем, односно да не оцењују објективно и професионално већ да то чине са циљем „уклапања“ броја запослених са највишим оценама у прописане квоте.
Одредбе  члана 27. Нацрта закона које уводе институт „програма за развој кадрова“, осим што задиру у материју Закона о државној управи („Службени гласник РС, бр. 79/05, 101/2007, 95/2010 и 99/2014), неусаглашене су са одредбама чл. 12-21.  тог закона којима су побројани послови државне управе. Закон о државној управи не познаје послове државне управе „на којима се захтева посебна стручна подршка“. Нацрт закона уводи  институт  „послова државне управе на којима се захтева посебна стручна подршка“, али не уређује његову садржину. Нацртом закона није уређено који су то, односно какви су то послови који „захтевају  посебну стручну подршку“, као ни шта је „посебна стручна подршка“, ко такву подршку пружа, односно коме се таква подршка пружа. 
Решења предложена у одредбама члана 27. став 8. Нацрта закона представљају и неоправдано привилеговање једне категорије лица. Овај став говори о лицима која су “била“ радно ангажована, одн. која су „прошла обуку и стручно усавршавање“. Одредбом става 8, омогућава се овим лицима да учествују на интерном конкурсу иако нису државни службеници. Поред тога, та лица не морају полагати тестове нити бити подвргнута проверама вештина, одн. психолошкој процени а што се захтева за  друга лица која учествују на јавном конкурсу. Логика става 2. овог члана јесте да се та лица запошљавају ради обављања послова за које се захтева посебна стручна подршка, али став 8. лицима која су прошла Програм омогућава учешће на интерном конкурсу за попуњавање било ког радног места у органу државне управе, а не само оног које би одговарало пословима које су обављали током Програма и за које су прошла посебну обуку, одн. стручно усавршавање.  Из изнетих разлога  потребно  је одредбе члана 27. Нацрта закона брисати. 

Посебно скрећемо пажњу да се одредбама члана 28. Нацрта закона ограничава право на одбрану у дисциплинском поступку, које укључује и право на њено усмено изношење. Предложена решења су еклатантан пример лоше управе. При оваквом решењу, државни службеник нема ни образложење зашто му се ускраћује право на усмену расправу и непосредно изношење одбране, нити има могућност да жалбом оспори овакву одлуку руководиоца. Такво решење легализује злостављање на раду и самовољно понашање руководиоца органа, без могућности правне заштите.

У односу на члан 37. став 1. Нацрта закона указујемо да је рок од 6 месеци за усаглашавање подзаконских аката са одредбама Нацрта закона, непримерено дуг и практично ће одложити примену значајног броја одредби Нацрта закона. Подсећамо да је рок од 6 месеци за доношење подзаконских аката био предвиђен приликом доношења основног текста Закона о државним службеницима, док је каснијим изменама и допунама било предвиђено да се подзаконска акта усагласе са одредбама новог закона у правилу у року од 90 дана од дана ступања закона на снагу, или у краћем року. 

Одредбе члана 37. став 2. Нацрта закона потребно је, у складу са методолошким правилима  за израду прописа формулисати тако да  се таксативно  наведе  које одредбе подзаконских аката донетих на основу важећег Закона о државним службеницима престају да важе даном ступања на снагу Закона о изменама и допунама Закона о државним службеницима, а које настављају да се примењују до доношења нових, са тим законом усаглашених  подзаконских аката.

На крају сматрамо да би било примерено и  сагласно политици успостављања усклађеног јавно-службеничког система као и политици рационализације јавне управе, предвидети могућност заснивања радног односа преузимањем запослених из локалне самоуправе и других система јавне управе  у којима је успостављен јавно-службенички систем.   
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