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Pravni okvir

Ustav Republike Srbije posvećuje državnoj upravi četvrto poglavlje petog dela, u okviru članova 136 i 137. Članom 136, st. 1 propisano je da je „državna uprava samostalna, da je vezana Ustavom i zakonom“, te da je „za svoj rad odgovorna Vladi.“

Iz ove odredbe se može primetiti da je za državnu upravu ustavotvorac iskoristio atribut samostalnosti (za razliku od atributa „nezavisnosti“ koji se pripisuje državnim organima iz pojedinih „osnovnih grana vlasti“ (npr. sudstvo) ili pojediim državnim organima koji ne pripadaju ni jednoj od tri „klasične“ grane vlasti (zakonodavna, izvršna i sudska). Samostalnost treba shvatiti kao postupanje u cilju izvršavanja obaveza koje državna uprava ima na osnovu Ustava i zakona, kojima je vezana. S druge strane „zavisnost“ državne uprave ogleda se u njenoj potčinjenosti Vladi, kao organu izvršne vlasti u Republici Srbiji. 

U stavu 2 ovog člana kaže se da „poslove državne uprave obavljaju ministarstva i drugi organi državne uprave određeni zakonom.“ Ko su ta ministarstva i organi određeno je Zakonom o državnoj upravi, Zakonom o ministarstvima i pojedinim propisima na osnovu kojih su uspostavljene tzv. „posebne organizacije“ i propisani njihovi poslovi. 

U stavu 3 ovog člana Ustava kaže se da se „poslovi državne uprave i broj ministarstava određuju zakonom.“ U pitanju su Zakon o državnoj upravi i Zakon o ministarstvima. Ovaj drugi akt se, po običaju, menja prilikom svakog formiranja Vlade, kako bi odgovorio adekvatnije politici za koju se ta Vlada zalaže ili, kako bi se, bez obzira na politiku koju će Vlada voditi, prilagodio postignutom koalicionom dogovoru između partija koje će činiti Vladu. 

Ove ustavne odredbe se neposredno odražavaju i na dimenzioniranje državne uprave. One nisu zanemarljiv činilac, ali ujedno i činilac kojem se u javnom diskursu pridaje više važnosti nego što ga zaista ima. Kada god se osnuje neki organ državne uprave, bilo da je reč o ministarstvu ili posebnoj organizaciji, to se neminovno odražava na brojnost i strukturu zaposlenih u njoj. Taj uticaj je međutim ograničen na povećanje broja onih funkcionera, službenika i nameštenika koji moraju postojati u svakom organu i organizaciji, bez obzira na obim posla.  

U stavu 4 člana 136 propisuje se da «unutrašnje uređenje ministarstava i drugih organa državne uprave» kao i njihovu organizaciju propisuje Vlada. 

Ovom ustavnom odredbom je utvrđena podela nadležnosti između raznih državnih organa koja je od značaja i za dimenzioniranje državne uprave. Dakle, s jedne strane, Skupština, donoseći zakone utvrđuje koje sve poslove državna uprava treba da obavi i postavlja osnovne standarde u pogledu načina na koji će to da učini. Skupština takođe određuje koliko će biti organa državne uprave i koji će to organi biti. S druge strane, Vlada, kojoj državna uprava odgovara za svoj rad, određuje svojim aktima načela organizovanja unutar svakog organa državne uprave.

Član 137 Ustava govori o mogućnosti da se pojedini poslovi državne uprave povere i drugim organima ili licima. U stavu 1 se kaže da se «u interesu efikasnijeg i racionalnijeg ostvarivanja prava i obaveza građana i zadovoljavanja njihovih potreba od neposrednog interesa za život i rad, zakonom može poveriti obavljanje određenih poslova iz nadležnosti Republike Srbije autonomnoj pokrajini i jedinici lokalne samouprave». 

Poverevanje poslova državne uprave organima manjih teritorijalnih jedinica, poput Pokrajine, gradova i opština, kao što se može videti, može da bude motivisano željom da se građanima pruže kvalitetnije usluge državne uprave ili željom da se poslovi državne uprave obavljaju racionalnije, to jest sa manjim utroškom sredstava. Na taj način dolazimo do još jednog bitnog činioca kod dimenzioniranja državne uprave – pitanja da li se njeni poslovi mogu racionalnije i efikasnije obaviti ukoliko taj posao bude poveren nekim drugim organima. Valja primetiti da Ustav nije propisao obavezu da se poslovi povere kad god je ovaj uslov ispunjen, već samo mogućnost da se to učini. 

U stavu 2 ovog člana Ustava kaže se da se «pojedina javna ovlašćenja mogu zakonom poveriti i preduzećima, ustanovama, organizacijama i pojedincima», a u stavu 3 da se «javna ovlašćenja mogu zakonom poveriti i posebnim organima preko kojih se ostvaruje regulatorna funkcija u pojedinim oblastima ili delatnostima». Za ovo poveravanje ovlašćenja Ustav ne utvrđuje razloge, već stvar ostavlja volji zakonodavca. 

Najzad, u stavovima 4 i 5 kaže se da Republika Srbija, autonomne pokrajine i jedinice lokalne samouprave mogu osnovati javne službe, te da se «delatnosti i poslovi zbog kojih se osnivaju javne službe, njihovo uređenje i rad» propisuju zakonom. 

Zakon o državnoj upravi (Službeni glasnik Republike Srbije broj 79 iz 2005) utvrđeno je da je državna uprava «deo izvršne vlasti Republike Srbije koji vrši upravne poslove u okviru prava i dužnosti Republike Srbije».  Ova zakonska definicija je unekoliko različita od Ustavne – dok se u najvišem pravnom aktu govori o samostalnoj državnoj upravi, koja za svoj rad odgovara organu izvršne vlasti – Vladi, u zakonu se državna uprava nedvosmisleno određuje kao deo izvršne vlasti. 

U članu 1 Zakona se kaže i koji mogu biti organi državne uprave – to su ministarstva, organi uprave u sastavu ministarstava i posebne organizacije.

Organi uprave i njihov delokrug mogu biti određeni samo zakonom (član 2). Prema članu 3, neposredni nadzor nad radom organa državne uprave vrši Vlada, posredni Narodna skupština (preko nadzora nad radom Vlade i članova Vlade). Sudovi, preko upravnog spora «nadziru zakonitost pojedinačnih akata organa državne uprave donesenih u upravnim stvarima».

U članu 5 se propisuje da Republika Srbija odgovara za štetu koju svojim nezakonitim ili nepravilnim radom organi državne uprave prouzrokuju fizičkim i pravnim licima, dok za štetu koju takvim licima prouzrokuju imaoci javnih ovlašćenja, odgovaraju oni sami. 

Ova odredba je značajna i sa stanovišta dimenzioniranja javne uprave. U užem smislu, važno je da se prilikom određivanja kriterijuma za zapošljavanje u javnoj upravi i prilikom organizacije njenog rada, stvari urede tako da na radna mesta dođe kvalifikovano i stručno osoblje i da državna uprava potom obavi svoje poslove na način koji je predviđen propisima. U širem smislu, ova pretnja odgovornosti za štetu nastalu usled nezakonitog ili nepravilnog rada bi mogla da bude snažan podsticaj za to da se državna uprava dimenzionira tako da realno može da odgovori zadacima koje ima, naročito kada ispunjenje tih zadataka zavisi od toga da li će biti obrazovani organi koji treba da sprovedu zakone i da li će ti organi imati dovoljno resursa da izvrše svoje zadatke. U kojoj meri će ovaj činilac biti značajan za pravilno dimenzioniranje državne uprave zavisi od tumačenja obima odgovornosti za štetu. Na primer, ukoliko odgovornost postoji samo u slučaju donošenja odluka koje su po sadržini i formi nezakonite i samo kada to neposredno povređuje interese građana i firmi, taj stimulans će biti manji. Ukoliko se odgovornost odnosi i na slučajeve kada državna uprava, zato što nije pravilno dimenzionirana, propusti da poštuje rokove za sprovođenje pojedinih radnji, stimulans ove vrste je veći. Najzad, ukoliko bi Republika Srbija odgovarala ne samo za štetu koja nastane zbog pojedinačnih slučajeva zakona, već i zbog toga što nije obezbedila adekvatan nadzor nad primenom propisa koje je donela, čime se posredno povređuju i interesi građana i firmi koji poštuju propise (jer oni koji ih krše to nesmetano čine), za očekivati je da bi ovaj činilac igrao najznačajniju ulogu u pravilnom dimenzioniranju državne uprave. 

Član 6 Zakona propisuje da se sredstva za rad organa državne uprave obezbeđuju u budžetu Republike Srbije. Ova odredba javnu upravu stavlja u položaj relativne nezavisnosti od taksi i drugih davanja koje plaćaju korisnici njenih usluga. Naime, proces prikupljanja sredstava za rad državne uprave je odvojen od procesa raspodele tih sredstava. Čak i kada neki organ uprave «dobro zarađuje», budući da se za usluge koje pruža naplaćuje veliki broj taksi, taj prihod nije namenjen samo radu tog organa, već i za one kod kojih naplata ide loše ili nije ni predviđena. U stvari, obezbeđivanje naplate je takođe u rukama pojedinih organa državne uprave kojima je to osnovna funkcija (npr. Poreska uprava). 

Značaj obezbeđivanja finansiranja je veliki na dimenzioniranje državne uprave. Taj značaj se odražava na nekoliko načina. Kao prvo, u situaciji kada sredstava ima dovoljno, vrlo je važno da se pravilno procene sredstva koja svaki organ uprave mora da dobije da bi mogao uspešno da odgovori svojim zadacima. Obezbeđivanje plata za potreban broj zaposlenih je samo jedan aspekt finansiranja, pored koga treba voditi računa i o nabavci tehničkih sredstava za rad uprave, najmu prostora, angažovanju stručnih lica sa strane za obavljanje pojedinih zadataka, prevoznim sredstvima i drugome. Međutim, znatno se češće može očekivati da proces finansiranja pati od anomalija. Ne samo da se lako može desiti da neke finansijske potrebe nisu uzete u obzir ili da su pogrešno odmerene, već su moguće i situacije u kojima državna uprava dobija na osnovu zakona poslove i zadatke a da finansijska sredstva koja su potrebna za njihovo obavljanje uopšte ne postoje. Takav nedostatak finansijskih sredstava se zatim nužno odražava na dimenzioniranje državne uprave i kvalitet njenog rada, pri čemu je moguće razviti mnoštvo scenarija, od kojih ćemo pobrojati neke: a) organ uprave izvršava samo delimično svoje zadatke; b) organ uprave neke zadatake (prioritetne) izvršava u potpunosti, a druge u potpunosti zanemaruje; v) organ uprave se ne osniva, iako je to potrebno radi izvršenja propisa. 

Kada finansijskih sredstava nema dovoljno, štetnost posledica će zavisiti od sposobnosti i spremnosti donosilaca odluka da utvrde potrebe i odrede prioritete. Ovo određivanje se vrši i na mikro – nivou, unutar svakog organa državne uprave, ali i na nivou cele države, budući da se iz iste kase finansiraju svi organi državne uprave. Do distorzije može da dođe iz raznih razloga. Na primer, kod određivanja prioriteta politička razmatranja mogu da dobiju prevagu nad svim drugima, što vodi jačanju kapaciteta onih organa državne uprave kojima se daje prioritet uz zanemarivanje drugih organa i, posledično, poslova koje ti organi treba da obavljaju. 

Međutim, činilac koji najčešće može da se pojavi kao element distorzije bismo mogli nazvati «inercijom». Inercija je težnja da se pri raspodeli finansijskih sredstava i dimenzioniranja uprave pođe od postojećeg stanja a ne od potreba. Kod raspodele finansija u uslovima budžetskih ograničenja inercija se ogleda u tome da je za svaki organ uprave polazište nivo sredstava koja su tom organu stajala na raspolaganju i koje je utrošio prethodne godine. Zahtevi za više sredstava ne nailaze na razumevanje, čak ni u slučaju da je uočeno i argumentovano da je potrebno uložiti dodatna sredstva radi ostvarivanja zadataka ili ako se broj zadataka povećao. Eventualne uštede koje je organ ostvario u prethodnoj godini tretiraju se kao argument da je u novoj godini potrebno manje sredstava a ne kao dokaz domaćinskog poslovanja. S druge strane, ukoliko organ zadrži svoje zahteve za sredstvima na prošlogodišnjem nivou, ima velike šanse da zahtevi budu uslišeni, bez obzira na to što se obim zadataka koje treba da obavi smanjio ili zato što je, npr. usled tehnoloških inovacija, za ostvarivanje tih zadataka potrebno manje sredstava nego ranije. Kod određivanja potrebnog broja zaposlenih ova inercija je još lakše uočljiva – polazište je zatečeno stanje, bez obzira na to što je ono zasnovano na prevaziđenim merilima i prioritetima i okolnostima koji su se u međuvremenu promenili, ili zato što ni u početnom momentu procene potreba nisu dobro izvršene.   

Zakon o državnoj upravi definiše i sledeća načela, koja imaju posredan uticaj u njenom dimenzioniranju:

Načelo samostalnosti i zakonitosti: 
Član 7 propisuje da su organi državne uprave samostalni su u vršenju svojih poslova i rade u okviru i na osnovu Ustava, zakona, drugih propisa i opštih akata. 

Načelo stručnosti, nepristrasnosti i političke neutralnosti:

Član 8 kaže da organi državne uprave postupaju prema pravilima struke, nepristrasno i politički neutralno i da su dužni da svakom omoguće jednaku pravnu zaštitu u ostvarivanju prava, obaveza i pravnih interesa.

Načelo delotvornosti u ostvarivanju prava stranaka:

Član 9 Zakona nalaže organima državne uprave da strankama omoguće brzo i delotvorno ostvarivanje njihovih prava i pravnih interesa.

Načelo srazmernosti i poštovanja stranaka

Član 10 kaže da su organi državne uprave, kad rešavaju u upravnom postupku i preduzimaju upravne radnje, dužni da koriste ona sredstva koja su za stranku najpovoljnija ako se i njima postižu svrha i cilj zakona. Takođe se kaže da su organi državne uprave dužni da poštuju ličnost i dostojanstvo stranaka.

Načelo javnosti rada:

Član 11 propisuje da je rad organa državne uprave javan. Pored toga, organi državne uprave dužni su da javnosti omoguće uvid u svoj rad, prema zakonu kojim se uređuje slobodan pristup informacijama od javnog značaja.

Poslovi koje će državana uprava obavljati takođe su u osnovi definisani Zakonom o državnoj upravi. To su sledeće vrste poslova: 

· Učestvovanje u oblikovanju politike Vlade (priprema propisa)

· Praćenje stanja (prate i utvrđuju stanje u oblastima iz svoga delokruga, proučavaju posledice utvrđenog stanja i, zavisno od nadležnosti, ili sami preduzimaju mere ili predlažu Vladi donošenje propisa i preduzimanje mera na koje je ovlašćena)

· Izvršavanje zakona, drugih propisa i opštih akata

· Rešavanje u upravnim stvarima 

· Inspekcijski nadzor - organi državne uprave ispituju sprovođenje zakona i drugih propisa neposrednim uvidom u poslovanje i postupanje fizičkih i pravnih lica i, zavisno od rezultata nadzora, izriču mere na koje su ovlašćeni
· Staranje o javnim službama

· Razvojni poslovi - podstiču i usmeravaju razvoj u oblastima iz svoga delokruga, prema politici Vlade
· Prikupljanje i proučavanje podataka u oblastima iz svog delokruga, sačinjavanje analiza, izveštaja, informacija i drugih materijala, vršenje stručnih poslova iz njihovog delokruga

Učešće u oblikovanju politike Vlade

Na osnovu člana 12 organi državne uprave pripremaju nacrte zakona, druge propise i opšte akte za Vladu i predlažu Vladi strategije razvoja i druge mere kojima se oblikuje politika Vlade. Organ uprave u sastavu ministarstva učestvuje u oblikovanju politike Vlade preko ministarstva. Kao što se može vidti iz ovih odredaba, organi uprave samo učestvuju u kreiranju politike Vlade a ne određuju konačno obličje te politike. Ovo ograničenje je dvojako. S jedne strane, Vlada kao kolektivno telo i nosilac izvršne vlasti, jeste orga koji donosi konačnu odluku i o propisima koje su pojedini organi uprave pripremali i o strategijama i drugim merama koje su ti organi predložili. Međutim, osim ovog razlikovanja koje se ogleda u stepenu i hijerarhiji odlučivanja, postoji još jedna razlika – neke političke odluke, koje su od značaja i za dimenzioniranje državne uprave, donose se bilo u okviru same Vlade, bilo u neformalnim forumima partija koje čine vladajuću koaliciju, bilo u okviru Narodne skupštine. To su odluke na osnovu kojih se određuje kojim će se poslovima državna uprava uopšte baviti, koji će organi državne uprave biti ustanovljeni i koje će oblasti delovanja imati prioritet. 

Kada je pak reč o učešću u oblikovanju politike Vlade, kao poslu koji vrši državna uprava, i značaju tog posla za dimenzioniranje državne uprave, može se reći sledeće: svaki organ državne uprave koji bi trebalo da priprema podzakonske akte mora imati i službenike koji će se baviti tim pitanjima. U većini slučajeva će kao osnova za određivanje potreba za službenicima ove vrste moći da posluže propisi koji su doneti na drugim nivoima vlasti. Na primer, imajući u vidu da se samim zakonima mora odrediti koji su to podzakonski akti koji se moraju doneti radi izvršenja pojedinih zakona, biće jasno koliko će biti potrebno zaposlenih u određenom periodu za obavljanje ovog posla. U idealnoj situaciji, na osnovu politike koju Vlada namerava da sprovodi u određenoj oblasti, trebalo bi da bude jasno i koji će predlozi zakona biti pripremani u naredne četiri godine i koliko će ljudi biti potrebno angažovati za te poslove. Isto važi i za pripremu strateških akata. Međutim, ipak valja imati u vidu da planiranje nije u potpunosti moguće izvršiti unapred, odnosno, da se potreba za novim službenicima može javiti i u toku mandata jedne Vlade, na osnovu problema koji se uoče u određenoj oblasti. 

Pri svemu ovome treba imati na umu da odnos između Vlade i organa državne uprave nije jednostran, bez obzira na to što bi se iz slova zakona moglo zaključiti drugačije. Naime, u praksi često dolazi do toga da službenici organa uprave i sami, nezavisno od bilo kakve političke odluke, predlažu donošenje nekih propisa ili strateških akata.   

Članom 13 Zakona je propisano da organi državne uprave prate i utvrđuju stanje u oblastima iz svoga delokruga, proučavaju posledice utvrđenog stanja i, zavisno od nadležnosti, ili sami preduzimaju mere ili predlažu Vladi donošenje propisa i preduzimanje mera na koje je ovlašćena. Ova, veoma značajna aktivnost državne uprave, obuhvata potencijalno najširi obuhvat aktivnosti i najlakše «pada kao žrtva» nedostatka resursa. Naime, pojam «praćenja» i «utvrđivanja stanja», nije dovoljno određen i može se tumačiti na veoma različite načine. Nešto lakše «uhvatljivi» su pojmovi «preduzimanja mera» ili predlaganja da takve mere preduzme Vlada. Na primer, «preduzimanje mera» bi se moglo odnositi na pojačanje nadzora u određenoj oblasti, gde je uočeno da često dolazi do kršenja zakona ili predlaganje izmena odredbe za koju je uočeno da se često zaobilazi ili zlouoptrebljava. 

Dimenzioniranje državne uprave se neposredno odražava na izvršenje ovog zadataka dvojako. Ukoliko državna uprava raspolaže slabijim kapacitetima, veća je verovatnoća da ni proučiti posledice utvrđenog stanja niti podneti predloge da se to stanje popravi. Ukoliko su pak kapaciteti za praćenje snažniji, moglo bi se desiti da to praćenje bude intenzivnije, da bude uočeno više značajnih činjenica koje iziskuju reakciju državne uprave i da onda uočena potreba za angažovanjem državne uprave bude još snažnija. Drugim rečima, pri obavljanju ovog zadataka organa državne uprave, više rada dovodi do toga da bude još više posla za državnu upravu. 

Članom 14 uređeno je izvršavanje propisa. Taj posao nije izričito definisan ni samo kao ovlašćenje ni kao obaveza, već se konstatuje da «organi državne uprave izvršavaju zakone, druge propise i opšte akte Narodne skupštine i Vlade tako što donose propise, rešavaju u upravnim stvarima, vode evidencije, izdaju javne isprave i preduzimaju upravne radnje (u daljem tekstu: izvršni poslovi).» 

Pravilno dimenzioniranje državne uprave u vezi sa izvršenjem ovih zadataka je preduslov njihovog uspešnog obavljanja. Prvi korak na tom polju bi trebalo da bude identifikacija propisa koje treba izvršiti, evidencija koje treba voditi i slično. Drugi deo posla je utvrđivanje potreba za izvršenje zadataka iz pojedinih propisa. Kada je reč o novim propisima, takva rocena bi trebalo da bude sastavni deo analize efekata koju su predlagači obavezni da vrše. Kada je pak reč o postojećim propisima, procena potreba bi trebalo da se zasniva pre svega na prethodnom iskustvu i drugim činiocima o kojima državna uprava vodi računa, kada prati stanje u oblasti svog delokruga. Kao minimum bi trebalo uzeti onaj broj službenika koji je neophodan da bi organ državne uprave odgovorio svojim zadacima u rokovima koji su postavljeni zakonom i drugim aktima u očekivanom broju slučajeva određene vrste. Ukoliko se pokaže da je broj takvih slučajeva u praksi znatno veći ili znatno manji, resurse bi trebalo korigovati i u toku godine, na primer, kroz privremeno povećanje broja zaposlenih (na određeno vreme) ili privremeno premeštanje zaposlenih na poslove gde je potreba za njihovim angažovanjem veća. 

Članovi 15 i 16 Zakona detaljnije govore o tome koje propise donose organi državne uprave i koja ograničenja pri tom imaju, dok se u članu 17 govori o rešavanju u pravnim stvarima. 

Član 18 govori o inspekcijskom nadzoru. Inspekcijskim nadzorom organi državne uprave ispituju sprovođenje zakona i drugih propisa neposrednim uvidom u poslovanje i postupanje fizičkih i pravnih lica i, zavisno od rezultata nadzora, izriču mere na koje su ovlašćeni. Inspekcijski nadzor uređuje se posebnim zakonom. Međutim, zakon koji se u ovom članu pominje još uvek nije donet. Na neodređeno vreme ostavljene su na snazi odredbe Zakona o državnoj upravi iz 1992 koje uređuju inspekcijski nadzor. 

U članu 22 ovog zakona (Službeni glasnik Republike Srbije broj 20 iz 1992) kaže se da inspekcijski nadzor vrše ministarstva preko inspektora, odnosno drugih ovlašćenih lica u skladu sa zakonom, da inspektor obavlja neposredno inspekcijske poslove, te da se pojedini poslovi inspekcijskog nadzora zakonom mogu se poveriti organima opština, grada Beograda, gradova i autonomnih pokrajina. 

Na osnovu člana 23, inspektor ima pravo i dužnost da u vršenju inspekcijskog nadzora:

1) pregleda opšte i pojedinačne akte, evidencije i drugu dokumentaciju;

2) sasluša i uzima izjave od odgovornih i zainteresovanih lica;

3) pregleda poslovne prostorije, objekte, postrojenja, uređaje, predmete i robu;

4) uzima uzorke robe i drugih predmeta radi analize, ekspertize i sl.;

5) naređuje merenja koja obavlja druga stručna organizacija kad preduzeće ili druga organizacija sama ili preko određene stručne organizacije vrši merenja u odgovarajućim oblastima, a rezultati merenja pružaju osnov za to;

6) preduzima druge mere i radnje za koje je ovlašćen zakonom odnosno uredbom.
Član 24 govori o samostalnosti i odgovornosti inspektora, član 25 o sačinjavanju zapisnika o inspekcijskom nadzoru, član 26 o ovlašćenjima inspektora, član 27 o saradnji inspektora sa drugim organima, član 28 o ovlašćenjima inspektora prema organima kojima je poveren nadzor, članovi 29 do 32 o postupanju inspektora a član 33 o uslovima koje mora da ispunjava službenik da bi bio inspektor.

Posebno poglavlje posvećeno je upravnoj inspekciji. Upravna inspekcija, na osnovu člana 34 vrši „nadzor nad primenom zakona i drugih propisa o državnoj upravi i kancelarijskom poslovanju, kao i propisa o upravnom postupku koji se odnose na efikasnost i ažurnost u rešavanju upravnih stvari, stručnu spremu zaposlenih koji vrše radnje u upravnom postupku, na objavljivanje imena radnika koji su ovlašćeni za rešavanje u upravnim stvarima i za preduzimanje radnji u postupku pre donošenja rešenja.“ Ovaj se nadzor vrši u „organima kojima su povereni poslovi državne uprave, preduzećima i organizacijama koje vrše upravna ovlašćenja, službama predsednika Republike, Narodne skupštine, Vlade i službe za vršenje zajedničkih poslova republičkih organa, u službi Ustavnog suda Srbije, sudovima, javnim tužilaštvima, javnim pravobranilaštvima, organima za vođenje prekršajnog postupka, kazneno-popravnim i vaspitno-popravnim ustanovama.“ Ovaj nadzor, na osnovu člana 35 obavlja Ministarstvo za državnu upravu i lokalnu samoupravu. 

Pitanje dimenzioniranja javne uprave svoj značaj možda i najbolje pokazuje na primeru inspekcijskog nadzora. Samo onda kada se uzme u obzir koliko ima subjekata koje treba nadzirati na osnovu nekog propisa, koliko često to treba činiti da bi se postigli optimalni efekti, koliko detaljan i na šta usmeren taj nadzor treba da bude, kolika učestalost se može očekivati prijava koje će voditi vanrednim inspekcijskim pregledima i druge činioce od značaja, može se odrediti i koliko će biti potrebno inspektora za obavljanje ovog posla. Svaki drugačiji pristup neminovno vodi nepotpunom ostvarivanju inspekcijske funkcije, a samim tim i nedovoljnom ostvarivanju propisa u praksi. 

Članom 19 Zakona, u zadatak državne uprave je stavljeno stara «da se rad javnih službi odvija prema zakonu.» Slično kao kod inspekcijskog nadzora, organi državne uprave bi trebalo da i ovde budu dimenzionirani tako da mogu da odgovore zadacima (u zavisnosti od broja javnih službi i poslova koje one obavljaju a čiji rad treba pratiti. 

Članom 20 Zakona određeno je da «organi državne uprave podstiču i usmeravaju razvoj u oblastima iz svoga delokruga, prema politici Vlade.» Ova dužnost državne uprave svakako može da iziskuje znatno angažovanje ljudskih resursa, u zavisnosti od toga koliko je zahtevna politika Vlade u određenoj oblasti. 

Član 21 Zakona govori o ostalim stručnim poslovima koje organi države vrše. Kao primer navedeno je da «organi državne uprave prikupljaju i proučavaju podatke u oblastima iz svoga delokruga, sačinjavaju analize, izveštaje, informacije i druge materijale i vrše druge stručne poslove kojima doprinose razvoju oblasti iz svog delokruga.» Slično kao i u okviru prethodne tačke, kako bi državna uprava mogla da izvrši ove korisne zadatke, potrebno je da za to ima i odgovarajuće ljudske resurse. Međutim, koliki će ti resursi biti, pre svega zavisi od politike koju Vlada vodi i želje da određenoj oblasti pokloni veću ili manju pažnju. 

Valja primetiti da se kod obavljanja poslova iz člana 20 i člana 21 Zakona, državna uprava često može osloniti i na spoljne saradnike ili druge institucije van državne uprave koje se bave određenom oblašću. Pri dimenzioniranju državne uprave za potrebe obavljanja ovakvih poslova treba brižljivo odmeriti troškove spram koristi, imajući u vidu da li je potrebno analize, izveštaje i informacije sačinjavaju ljudi koji će sve vreme biti u radnom odnosu u državnoj upravi ili je moguće iskoristiti resurse koji postoje van državne uprave za te poslove, periodično, kada se potreba za tako nečim javi. 

Četvrta glava zakona govori o uređenju organa državne uprave, koje ćemo ukratko predstaviti: 

Ministarstvo se obrazuje za poslove državne uprave u jednoj ili više međusobno povezanih oblasti. Ministarstvom rukovodi ministar. Ministar predstavlja ministarstvo, donosi propise i rešenja u upravnim i drugim pojedinačnim stvarima i odlučuje o drugim pitanjima iz delokruga ministarstva. Ministar je odgovoran Vladi i Narodnoj skupštini za rad ministarstva i stanje u svim oblastima iz delokruga ministarstva.

Kao što je već rečeno broj ministarstava, pa samim tim i ministara, po pravilu se određuje prilikom formiranja svake nove Vlade. Praksa govori da se norma o «jednoj ili više međusobno povezanih oblasti» rasteljivo tumači. Otuda i pojava da se pri formiranju nove Vlade, ne samo vrši pregrupisavanje tako da se nadležnost jednog ministarstva podeli na više novih ili da se više ministarstva grupišu u jedno, već i da se uže oblasti izdvajaju iz jednog ministarstva i daju u nadležnost drugome. Sve ovo ima izvesnog uticaja i na dimenzioniranje javne uprave, budući da određeni broj zaposlenih «ide u paketu» sa postojanjem posebnog ministarstva ili organizacione celine unutar njega. 

Ministarstvo može da ima jednog ili više državnih sekretara, koji za svoj rad odgovaraju ministru i Vladi. Državni sekretar pomaže ministru u okviru ovlašćenja koja mu on odredi. Ministar ne može ovlastiti državnog sekretara za donošenje propisa, niti za glasanje na sednicama Vlade. Kad ministarstvo ima više državnih sekretara, ministar pismeno ovlašćuje jednog od njih da ga zamenjuje dok je odsutan ili sprečen. Državni sekretar je funkcioner koga postavlja i razrešava Vlada na predlog ministra i njegova dužnost prestaje s prestankom dužnosti ministra.

Kao što se može videti, broj državnih sekretara nije unapred određen, kao ni poslovi koje će oni raditi. Nema čak ni obaveze da državni sekretar pomaže ministru u okviru neke oblasti – ukoliko ministar na tako nešto državnog sekretara ne obaveže. Bilo bi logično očekivati da ministarstva koja imaju veoma složene i raznovrsne zadatke imaju veći broj državnih sekretara, ali ni tu ne postoji pravilo, što ćemo pokazati u daljem tekstu.  

Ministarstvo ima pomoćnike ministra, koji za svoj rad odgovaraju ministru. Pomoćnik ministra rukovodi zaokruženom oblašću rada ministarstva za koju se obrazuje sektor. Pomoćnika ministra postavlja Vlada na pet godina, na predlog ministra, prema zakonu kojim se uređuje položaj državnih službenika.

Ministarstvo može da ima sekretara ministarstva, koji za svoj rad odgovara ministru. Sekretar ministarstva pomaže ministru u upravljanju kadrovskim, finansijskim, informatičkim i drugim pitanjima i u usklađivanju rada unutrašnjih jedinica ministarstva i sarađuje sa drugim organima. Sekretara ministarstva postavlja Vlada na pet godina, na predlog ministra, prema zakonu kojim se uređuje položaj državnih službenika.

Ministar može imenovati najviše tri posebna savetnika. Posebni savetnik ministra po nalogu ministra priprema predloge, sačinjava mišljenja i vrši druge poslove za ministra. Prava i obaveze posebnog savetnika ministra uređuju se ugovorom, prema opštim pravilima građanskog prava, a naknada za rad prema merilima koja odredi Vlada. Broj posebnih savetnika ministra određuje se aktom Vlade za svako ministarstvo.

Kao što se može videti, broj pomoćnika ministara uslovljen je brojem «zaokruženih oblasti rada ministarstva» koje su obrazovane kao sektori. Broj pomoćnika ministara ne zavisi neposredno od obima posla koji se obavlja u ministarstvu već od raznolikosti tih poslova. Slična je stvar i sa sekretarima ministarstva. Bez obzira na obim posla, ministarstvo ne može imati više od jednog sekretara. Međutim, postoji mogućnost da se u ministarstvu uopšte ne postavi sekretar, ako za tim nema potrebe. Posebni savetnici ne spadaju u javnu upravu, mada predstavljaju budžetsko opterećenje za organ uprave. Sa druge strane, oni nisu samo opterećenje, već mogu odmeniti nekoliko državnih službenika, što se vidi i iz činjenice da oni obavljaju neke poslove koji spadaju u delokrug organa uprave. 

Zakon ostavlja mogućnost da se u okviru ministarstva obrazuju posebni organi uprave u njegovom sastavu. «Organ u sastavu obrazuje se za izvršne odnosno inspekcijske i s njima povezane stručne poslove, ako njihova priroda ili obim zahtevaju veću samostalnost od one koju ima sektor u ministarstvu. Organ u sastavu može steći svojstvo pravnog lica kad je to zakonom određeno. Vrste organa u sastavu su uprave, inspektorati i direkcije. Uprava se obrazuje za izvršne i s njima povezane inspekcijske i stručne poslove, inspektorat za inspekcijske i s njima povezane stručne poslove, a direkcija - za stručne i s njima povezane izvršne poslove koji se, po pravilu, odnose na privredu. Organom u sastavu rukovodi direktor, koji za svoj rad odgovara ministru.S obzirom na prirodu i obim poslova, organ u sastavu može imati jednog ili više pomoćnika direktora. 

Navedene odredbe zakona daju naznake o tome kada u okviru nekog ministarstva treba obrazovati samostalnu upravu, ali ne i definitivan odgovor u slučaju dileme da li to treba učiniti. Kao što se može videti, kriterijumi su «priroda ili obim» poslova. Stvaranje više samostalnih uprava, u manjem obimu dovodi do povećanja broja zaposlenih u javnoj upravi. 

Na sličan način, zakonodavac je dao smernice i za stvaranje posebnih organizacija. Posebna organizacija obrazuje se za stručne i s njima povezane izvršne poslove čija priroda zahteva veću samostalnost od one koju ima organ u sastavu. Vrste posebnih organizacija su sekretarijati i zavodi, a zakonom se mogu obrazovati i posebne organizacije s drukčijim nazivom. Sekretarijat se obrazuje za stručne poslove značajne za sve organe državne uprave i s njima povezane izvršne poslove, a zavod za stručne poslove koji iziskuju primenu posebnih metoda i saznanja i s njima povezane izvršne poslove. Posebna organizacija može steći svojstvo pravnog lica kad je to zakonom određeno. Posebnom organizacijom rukovodi direktor, koji za svoj rad odgovara Vladi.Posebna organizacija može imati zamenika direktora, koji za svoj rad odgovara direktoru. Posebna organizacija ima jednog ili više pomoćnika direktora, koji za svoj rad odgovaraju direktoru.

Deo poslova državne uprave odvija se i van sedišta ministarstava – u upravnim okruzima. Sami organi, po sopstvenoj odluci biraju hoće li neke poslove vršiti na ovaj način (da rešavaju u upravnim stvarima u prvom stepenu odnosno o žalbi kad su u prvom stepenu rešavali imaoci javnih ovlašćenja, da vrše nadzor nad radom imalaca javnih ovlašćenja i da vrše inspekcijski nadzor). I upravni okruzi imaju svoju administraciju (stručnu službu), na čelu sa načelnikom koji odgovara ministru za državnu upravu, a kojeg postavlja Vlada.

Unutrašnje uređenje i sistematizacija radnih mesta u organima državne uprave zasnivaju se na načelima koja određuje Vlada uredbom. Akt o unutrašnjem uređenju i sistematizaciji radnih mesta u ministarstvu i organu u sastavu donosi ministar, u posebnoj organizaciji - direktor, a u stručnoj službi upravnog okruga - načelnik upravnog okruga. Akt o unutrašnjem uređenju i sistematizaciji radnih mesta ne može stupiti na snagu dok na njega Vlada ne da saglasnost (član 43). O aktima o sistematizaciji biće više toga rečeno u nastaku analize. 

Zakon uređuje i odnose između organa državne uprave i Vlade, pa se tako u članu 61 kaže da «Vlada zaključcima usmerava organe državne uprave u sprovođenju politike i izvršavanju zakona i drugih opštih akata, usklađuje njihov rad i ministarstvima i posebnim organizacijama određuje rokove za donošenje propisa ako nisu određeni zakonom ili opštim aktom Vlade», da je «Vlada  dužna da na zahtev organa državne uprave zaključkom zauzme stav o pitanju iz njegovog delokruga», da «Vlada može zaključkom naložiti organu državne uprave da prouči neko pitanje ili preduzme neki posao i da joj o tome pripremi poseban izveštaj», te da «Vlada može osnivati koordinaciona tela radi usmeravanja pojedinih poslova iz delokruga više organa državne uprave.»

U članu 63 kaže se da su «ministarstva i posebne organizacije dužni da sačine godišnji plan rada, radi pripreme godišnjeg plana rada Vlade». Isto tako, «ministarstva i posebne organizacije podnose Vladi najmanje jednom godišnje izveštaj o svom radu, koji sadrži opis stanja u oblastima iz njihovog delokruga, podatke o izvršavanju zakona, drugih opštih akata i zaključaka Vlade i podatke o preduzetim merama i njihovom dejstvu». 

Značaj ovih dokumenata za dimenzioniranje državne uprave i procenu da li je ono u prošlosti bilo dobor izvedeno je veliki, ili bi makar trebalo da bude. Naime, iz izveštaja bi trebalo da se vidi da li su sa postojećim resursima i u kojoj meri ispunjeni planirani zadaci, a iz planova da se vidi da li su za ispunjenje zadataka obezbeđeni odgovarajući resursi. Budući da smo već objasnili da u mnogim slučajevima, organi državne uprave ne mogu da pokriju tokom godine sve slučajeve određene vrste (na primer, ne mogu da izvrše nadzor nad svim obevznicima iz nekog zakona koji je iz njihove nadležnosti), bitno je planirati u kojoj meri će izvršiti ovaj zadatak u toku godine i sagledati da li je ono što je planirano i ispunjeno. 

Organi državne uprave dužni su da sarađuju u svim zajedničkim pitanjima i da jedni drugima dostavljaju podatke i obaveštenja potrebna za rad. Organi državne uprave osnivaju zajednička tela i projektne grupe radi izvršavanja poslova čija priroda zahteva učešće više organa državne uprave. 

U pripremi zakona i drugih opštih akata ministarstva i posebne organizacije pribavljaju mišljenja onih ministarstava i posebnih organizacija sa čijim delokrugom je povezano pitanje koje se uređuje. Poslom iz delokruga dva ili više organa državne uprave upravlja onaj organ državne uprave u čijem delokrugu je pretežni deo posla. 

Na traženje fizičkih ili pravnih lica, organi državne uprave dužni su da daju mišljenja o primeni odredaba zakona i drugih opštih akata, u roku od 30 dana. Mišljenja organa državne uprave nisu obavezujuća (član 80). Organi državne uprave dužni su da svima omoguće prikladan način za podnošenje pritužbi na svoj rad i na nepravilan odnos zaposlenih. Na podnetu pritužbu organ državne uprave dužan je da odgovori u roku od 15 dana od dana prijema pritužbe, ako podnosilac pritužbe zahteva odgovor. Organ državne uprave dužan je da najmanje jednom u 30 dana razmatra pitanja obuhvaćena pritužbama (član 81). 

Značaj ovih odredaba za dimenzioniranje državne uprave ogleda se pre svega u potrebi poštovanja rokova koji su zadati samim zakonom. S obzirom na to da se ne može unapred znati koliko će stići zahteva za izdavanje mišljenja ili pritužbi na rad organa uprave, broj i struktura zaposlenih koji će se time baviti može se odrediti na osnovu iskustva iz ranijih godina. 

Pravilnici o sistematizaciji radnih mesta

Kako bi državna uprava ove poslove mogla da ispuni, ona treba da ima odgovarajuća ovlašćenja i kapacitete. Pod kapacitetima se mogu podrazumevati ljudski resursi (odgovarajući broj i stručnost), potrebna finansijska sredstva i materijalni resursi, prostorije i njihova opremljenost itd. 

Kada je reč o ljudskim resursima, ključna faza u planiranju potreba jeste donošenje akata o sistematizaciji radnih mesta, broju izvršilaca koji će raditi na tim radnim mestima, opisu poslova za svako radno mesto, opisu potrebnih kvalifikacija itd. 

Načnim pripreme pravilnika o sistematizaciji propisan je Uredbom o načelima za unutrašnje uređenje i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim organizacijama i službama Vlade – prečišćen tekst iz avgusta 2007. 

Na osnovu ove uredbe (član 3), unutrašnje uređenje i sistematizacija radnih mesta moraju:

1) da se zasnivaju na delokrugu organa i radnim procesima u njemu; 

2) da budu prilagođeni celini poslova organa;

3) da obezbede delotvoran i skladan rad organa i delotvoran nadzor nad radom unutar organa;

4) da obezbede brzo i delotvorno ostvarivanje prava i pravnih interesa stranaka;

5) da omoguće grupisanje istovrsnih ili srodnih i međusobno povezanih poslova u odgovarajuće unutrašnje jedinice u organu;

6) da obezbede javnost rada organa.
Unutrašnje uređenje organa i sistematizacija radnih mesta u njemu određuju se pravilnikom. Pravilnik donosi ministar, odnosno direktor posebne organizacije, uz saglasnost Vlade. Ako ministarstvo ima organ uprave u sastavu ministarstva (u daljem tekstu: organ u sastavu), deo pravilnika koji se odnosi na organ u sastavu ministru predlaže direktor organa u sastavu.
Pravilnik se sastoji od dela kojim se određuje unutrašnje uređenje organa i dela kojim se sistematizuju radna mesta. Deo pravilnika o unutrašnjem uređenju organa sadrži:

1) unutrašnje jedinice u organu, njihov delokrug i međusobni odnos;

2) rukovođenje unutrašnjim jedinicama;

3) ovlašćenja i odgovornosti rukovodilaca unutrašnjih jedinica;

4) način saradnje organa s drugim organima i organizacijama.

Deo pravilnika o sistematizaciji radnih mesta sadrži:

1) broj državnih sekretara i državnih službenika koji rade na položaju i opis njihovih poslova; 

2) broj radnih mesta po svakom zvanju (za državne službenike) i svakoj vrsti radnih mesta (za nameštenike);

3) nazive radnih mesta, opise poslova radnih mesta i zvanja (za državne službenike), odnosno vrste (za nameštenike) u koje su radna mesta razvrstana;

4) potreban broj državnih službenika i nameštenika za svako radno mesto;

5) uslove za zaposlenje na svakom radnom mestu.

Član 8 nalaže da pravilnik mora biti usklađen s donesenim kadrovskim planom. U vezi sa načinom donošenja kadrovskog plana doneta je posebna uredba o kojoj se više govori u tekstu koji sledi. 

Član 9 određuje nadležnosti rukovodioca unutrašnje jedinice - rukovodilac planira, usmerava i nadzire rad unutrašnje jedinice i vrši najsloženije poslove iz njenog delokruga. On je odgovoran za zakonit, pravilan i blagovremen rad unutrašnje jedinice.

Član 10 određuje koje su to unutrašnje jedinice. Osnovna unutrašnja jedinica je sektor. Posebne unutrašnje jedinice su sekretarijat i kabinet ministra. Uže unutrašnje jedinice su odeljenje, odsek i grupa. U daljem tekstu uredbe propisuje se kada se mogu obrazovati pojedine organizacione jedinice 

U kabinetu ministra zasniva se na određeno vreme - najduže dok traje dužnost ministra. Ukupan broj državnih službenika i nameštenika u kabinetu svakog ministra određuje Vlada, na predlog Ministarstva za državnu upravu i lokalnu samoupravu, vodeći računa o broju državnih službenika i nameštenika u svakom ministarstvu. Kabinetom rukovodi šef kabineta, koji za svoj rad i rad kabineta odgovara ministru.
Članom 16 je propisano da se odeljenje obrazuje da bi vršilo međusobno povezane poslove na kojima radi najmanje osmoro državnih službenika ili nameštenika ili i jednih i drugih zajedno. Odsek se obrazuje da bi vršio međusobno srodne poslove koji zahtevaju neposrednu povezanost i organizacionu posebnost i najmanje petoro državnih službenika ili nameštenika ili i jednih i drugih zajedno. Grupa se obrazuje da bi vršila međusobno povezane poslove na kojima radi najmanje troje državnih službenika ili nameštenika ili i jednih i drugih zajedno. Samostalni izvršilac je državni službenik ili nameštenik čije je radno mesto izvan svih unutrašnjih jedinica jer njegovi poslovi zbog svoje prirode ne mogu biti svrstani ni u jednu unutrašnju jedinicu. 

Ova uredba se bavi i pitanjem formiranja pojedinih tela za izvršavanje zadataka koji ne spadaju u redovan rad organa državne uprave, kao što su projektna grupa, zajedničko telo više organa uprave ili posebna radna grupa. 

Projektna grupa može biti osnovana da bi se izvršio zadatak koji nalaže saradnju više organa, odnosno organa u sastavu a ne može biti izvršen u okviru redovnih poslova državnih službenika. Projektnu grupu rešenjem osniva rukovodilac organa, odnosno direktor organa u sastavu u čijem je delokrugu zadatak projektne grupe. Rešenjem kojim se osniva projektna grupa određuju se, pored ostalog, njen sastav i rukovodilac, rok za izvršenje zadatka i način na koji će državni službenici biti rasterećeni od redovnih poslova. Državni službenik iz drugog organa, odnosno organa u sastavu može da bude član projektne grupe samo uz saglasnost svog rukovodioca, odnosno direktora organa u sastavu, a način na koji će biti rasterećen od redovnih poslova i druga pitanja određuju se sporazumom rukovodilaca, odnosno direktora organa u sastavu.

Zajedničko telo može da bude osnovano da bi izvršavalo poslove čija priroda zahteva učešće više organa, odnosno organa u sastavu. Zajedničkim telom rukovodi predstavnik organa ili organa u sastavu u čijem delokrugu je pretežan deo poslova zbog kojih je ono osnovano. Sastav i zadaci zajedničkog tela i druga pitanja koja su vezana za njegov rad određuju se sporazumom.

Rukovodilac može da osnuje posebnu radnu grupu i u nju imenuje stručnjake u odgovarajućim oblastima da bi pružili stručnu pomoć u najsloženijim projektnim zadacima. Rešenjem kojim se osniva posebna radna grupa određuju joj se zadaci, sastav i rukovodilac, rok za izvršenje zadataka i druga pitanja koja su vezana za njen rad. Finansiranje rada posebnih radnih grupa određuje se pravilnikom koji donosi ministar za državnu upravu i lokalnu samoupravu u saglasnosti s ministrom finansija.

Ključne odredbe u vezi sa pripremom Pravilnika nalaze se u članu 29 Uredbe:
Pripremi pravilnika prethodi priprema dokumentacione osnove za pripremu pravilnika (u daljem tekstu: dokumentaciona osnova).


U dokumentacionoj osnovi se:


1) navode odredbe zakona i drugih propisa kojima je određen delokrug organa; 2) navode poslovi državne uprave koje organ vrši;
3) prikazuje obim, vrsta i složenost poslova organa u godini koja prethodi pripremi dokumentacione osnove;
4) navode razlozi i obrazlaže predlog za preuređenje organa;
5) navodi broj državnih sekretara i državnih službenika koji rade na položaju u organu, broj radnih mesta po svakom zvanju (za državne službenike) i svakoj vrsti radnih mesta (za nameštenike) i broj državnih službenika i nameštenika koji je potreban na svakom radnom mestu;
6) obrazlaže potreba za navedenim brojem državnih službenika i nameštenika.

Rukovodilac je dužan da pravilnik zasnuje na stanju koje je utvrđeno u dokumentacionoj osnovi. Rukovodilac dostavlja pravilnik i dokumentacionu osnovu na mišljenje Ministarstvu za državnu upravu i lokalnu samoupravu, Ministarstvu finansija i Službi za upravljanje kadrovima (član 31). 

Izrada dokumentacione osnove i provera njene potpunosti od strane pojedinih državnih organa su u postojećem sistemu praktično jedina, i kao što ćemo videti, nedovoljna, garanacija da će državna uprava biti dimenzionirana u skladu sa potrebama. 

Prvi segment, navođenje odredaba propisa kojima je određen delokrug organa za koji se donosi sistematizacija, treba da posluži da se identifikuju obaveze organa uprave (npr. u kojim oblastima primenjuje i prati sprovođenje propisa). Drugi segment služi da se preciznije navedu poslovi državne uprave koje organ vrši. Na ovom mestu bi trebalo prikazati kojim se poslovima organ stvarno bavi. Treći segment dokumentacione osnove je prikaz obima, vrste i složenosti poslova koje je organ vršio u prethodnoj godini. Dakle, kao što identifikacija propisa treba da ukaže čime bi se sve organ uprave mogao baviti i čime bi trebalo da se bavi, a navođenje poslova prikaz stvarnog stanja, tako bi ovaj prikaz trebalo da pruži numeričke i narativne pokazatelje o aktivnostima sprovođenim tokom prethodne godine i po tome je blizak izveštaju o radu. U četvrtom segmentu dokumentacione osnove treba predstaviti razloge i obrazložiti predloge za izmenu organizacione strukture organa uprave. Ti razlozi mogu biti promena propisa kojim se uređuje delokrug organa, uočena potreba da se nekim pitanjima posveti više pažnje u budućem radu, uočene mogućnosti da se radni proces unutar organa unapredi i slično. Peti segment podrazumeva dužnost da se navede broj funkcionera, službenika i nameštenika koji je potreban na svakom radnom mestu. Najzad, šesti, i najvažniji segment jeste obrazlaganje potrebe za navedenim brojem državnih službenika i nameštenika. Očiledno je da se te potrebe mogu valjano obrazložiti jedino ako se uzme u obzir i brižljivo obrazloži koliko je službenika potrebno za obavljanje svakog specifičnog posla koji organ treba da obavi. I obaveza rukovodioca da pravilnik zasnuje na stanju koje je utvrđeno u dokumentacionoj osnovi, ima smisla jedino ako je sama ta dokumentaciona osnova pravilno i brižljivo sačinjena. 

Ministarstvo za državnu upravu i lokalnu samoupravu dužno je da u svom mišljenju predloži Vladi da ne da saglasnost na pravilnik (član 32): 

1) ako pravilnik nije usaglašen sa zakonom ili drugim propisom iz oblasti uređenja državne uprave; 

2) ako smatra da uređenje organa koje se predviđa pravilnikom nije racionalno;

3) ako se pravilnikom predviđa obrazovanje područne jedinice organa suprotno uslovima koji su određeni Uredbom o upravnim okruzima ili ako se predviđa da se u okružnoj područnoj jedinici vrši neki posao državne uprave koji nije dopušten.

Kao što se može videti, provera koju vrši Ministarstvo je dvojaka. S jedne strane, Ministarstvo se stara o usaglašenosti akta o sistematizaciji sa drugim propisima (prvi i treći razlog za uskraćivanje saglasnosti). Međutim, sa stanovišta dimenzioniranja organa uprave najvažniji je drugi razlog, koji nije detaljnije obrazložen – pitanje da li je uređenje organa koje se predviđa pravilnikom racionalno. Očigledno, o toj racionalnosti Ministarstvo može da sudi jedino ako je dokumentaciona osnova valjano pripremljena i ako ono što piše u aktu o sistematizaciji logično proizlazi iz dokumentacione osnove. Od stepena kapaciteta samog Ministarstva da ovakve provere vrši, zavisiće i u kojoj meri će pred organima uprave stvarno postojati test „racionalnosti“ organizovanja. 

Ministarstvo finansija dužno je da u svom mišljenju predloži Vladi da ne da saglasnost na pravilnik ako u budžetu Republike Srbije nisu obezbeđena sredstva za sve državne službenike i nameštenike koji su, prema pravilniku, potrebni organu (član 33).

Provera koju vrši Ministarstvo finansija deluje direktno protiv ostvarivanja načela dimenzioniranja organa uprave u skladu sa potrebama. Kroz negativno mišljenje Ministarstva finansija ulazi se u začarani krug: organ uprave ima potrebu za većim finansijskim sredstvima da bi obavio zadatke koje mora da izvrši na osnovu propisa; organ uprave ne može da dobije nova sredstva za realizaciju sistematizacije radnih mesta, zato što ona nisu predviđena u budžetu; sistematizacija ne može da se odobri niti sprovede do izmene zakona o budžetu. Iz ovih razloga se promenama u sistematizaciji pristupa paralelno sa promenom ili donošenjem novog budžetskog akta. Međutim, i tu se kao prepreka može javiti stav Ministarstva finansija, oličen u Uputstvu za pripremu budžeta, da se visina izdataka za pojedine organe uprave zasniva na prošlogodišnjoj, uz mogući izuzetak „zbog sprovođenja novih politika“. Ovakav stav bi bio u redu, kada bi se moglo tvrditi da je početno stanje izdataka utvrđeno prema stvarnim potrebama organa uprave. Međutim, takva analiza nikada nije utvrđena, tako da se eventualne greške načinjene davnih dana samo prenose u naredne godine. Posledica je da organi kojima je zaista potrebno više ljudi i finansijskih sredstava nemaju mogućnost da prošire svoje kapacitete, a da drugi organi, kojima se obim posla bitno umanjio i čije su potrebe za radnom snagom manje nego što im se iz budžeta odobrava, i dalje nastavljaju da troše koliko su i ranijih godina. 

Služba za upravljanje kadrovima dužna je da u svom mišljenju predloži Vladi da ne da saglasnost na pravilnik:

1) ako postupak razvrstavanja radnih mesta državnih službenika i nameštenika nije pravilno sproveden, posebno ako su merila za procenu radnog mesta pogrešno primenjena; 

2) ako konačni opisi radnih mesta ne sadrže sve propisane elemente ili ako je nepravilno određen neki element konačnog opisa radnog mesta;

3) ako se predviđa da na radnim mestima u zvanju višeg savetnika i samostalnog savetnika radi više od 10% državnih službenika, odnosno više od 20% državnih službenika;

4) ako pravilnik nije usklađen s donesenim kadrovskim planom.

Provere koje vrši SUK su većim delom formalne, što se naročito odnosi na tačke 2 do 4. U okviru tačke 1 ta provera bi mogla da ima i suštinskiji karakter, imajući u vidu svu složenost postupka primene merila za procenu radnih mesta. Međutim, kao i po pitanju provera koje vrši Ministarstvo za državnu upravu, i ovde se može postaviti pitanje u kojoj meri je SUK kadra da proveri primenu merila za svako konkretno radno mesto a pogotovo, koliko je to u mogućnosti da učini na osnovu podataka koji se prilažu u okviru dokumentacione osnove.

Pošto pribavi mišljenja Ministarstva za državnu upravu i lokalnu samoupravu, Ministarstva finansija i Službe za upravljanje kadrovima, rukovodilac donosi pravilnik i dostavlja ga na saglasnost Vladi. Vladi se uz pravilnik dostavljaju i dokumentaciona osnova, pribavljena mišljenja i pismeno izjašnjenje o razlozima zbog kojih nisu prihvaćene primedbe koje su u svojim mišljenjima izneli Ministarstvo za državnu upravu i lokalnu samoupravu, Ministarstvo finansija i Služba za upravljanje kadrovima. Pravilnik na koji je Vlada dala saglasnost organ dostavlja Ministarstvu za državnu upravu i lokalnu samoupravu, Ministarstvu finansija i Službi za upravljanje kadrovima (član 35). 

Da bi organi državne uprave pravilno sačinili akt o sistematizaciji, moraju se pridržavati Uredbe o razvrstavanju radnih mesta i merilima za opis radnih mesta državnih službenika (Službeni glasnik Republike Srbije broj 117 iz 2005). 

Radna mesta u organima dele se na položaje i izvršilačka radna mesta. Položaji su radna mesta koja podrazumevaju ovlašćenja i odgovornosti vezane za vođenje organa i usklađivanje rada u njemu. Izvršilačka radna mesta su sva ostala radna mesta u organima, uključujući i radna mesta rukovodilaca užih unutrašnjih jedinica. Položaji se razvrstavaju u grupe, a izvršilačka radna mesta u zvanja.
Položaji i izvršilačka radna mesta opisuju se u pravilniku o unutrašnjem uređenju i sistematizaciji radnih mesta u organu (u daljem tekstu: pravilnik). Pored toga, u pravilniku se za svako izvršilačko radno mesto navodi i zvanje u koje je ono razvrstano.

Razvrstavanje položaja u grupe zasniva se na proceni obima ovlašćenja i obima odgovornosti koje svaki položaj ima s obzirom na  propise o radu organa u kome se položaj nalazi. Položaji se razvrstavaju u pet grupa.
Izvršilačka radna mesta razvrstavaju se tako što se na opis svih poslova radnog mesta primene merila za procenu radnog mesta i potom odredi zvanje koje najbolje odgovara radnom mestu. Zvanja u koja se razvrstavaju radna mesta određena su Zakonom o državnim službenicima, i to su: viši savetnik, samostalni savetnik, savetnik, mlađi savetnik, saradnik, mlađi saradnik, referent i mlađi referent.

Merila za procenu radnog mesta su: složenost poslova, samostalnost u radu, odgovornost, poslovna komunikacija i kompetentnost. Složenost poslova je merilo kojim se izražava nivo opštosti pravila (tehnike, logike, prava i slično) na kojima su utemeljeni poslovi, sloboda stvaralaštva i korišćenje novih metoda u radu. Samostalnost u radu je merilo kojim se izražava u kojoj meri se posao vrši po opštim ili pojedinačnim usmerenjima i uputstvima rukovodioca i u kojoj meri se vrši pod njegovim nadzorom. Odgovornost je merilo kojim se izražava koliko poslovi utiču na ostvarivanje ciljeva rada organa, što najpre podrazumeva odgovornost za sopstvene poslove i odlučivanje, ali može da uključi i odgovornost za određivanje i raspoređivanje radnih zadataka i nadzor nad njihovim izvršavanjem. Poslovna komunikacija je merilo kojim se izražava vrsta kontakata u radu i njihov značaj za ostvarivanje ciljeva rada organa. Kompetentnost je merilo kojim se izražavaju znanja, radno iskustvo i veštine koje su potrebne za delotvoran rad na radnom mestu.

Pokazaćemo na koji način su ova merila propisana na primeru poslova u zvanju višeg savetnika: 

Da bi radno mesto bilo razvrstano u zvanje višeg savetnika, po pravilu, treba na sledeći način da ispunjava merila:
· veoma visoka složenost poslova – najsloženiji poslovi u kojima se stvaralački i primenom novih metoda u radu znatno utiče na određivanje politike ili postizanje rezultata u nekoj oblasti iz delokruga organa;

· veoma visok nivo samostalnosti u radu – samostalnost u radu i u odlučivanju o najsloženijim stručnim pitanjima ograničena je jedino opštim usmerenjima rukovodioca koja se tiču politike organa; 

· veoma visok nivo odgovornosti – odgovornost za poslove i odluke kojima se znatno utiče na određivanje ili sprovođenje politike, što može da uključi odgovornost za rukovođenje;

· stalna poslovna komunikacija na veoma visokom nivou – kontakti unutar i izvan organa, u kojima se delotvorno prenose informacije koje služe ostvarivanju ciljeva rada organa;

· kompetentnost – fakultetsko obrazovanje i radno iskustvo u struci od najmanje sedam godina, kao i veština da se pri rešavanju najsloženijih stručnih problema stečena znanja stvaralački primene.

Sastavljanje opisa radnog mesta sastoji se od dve faze: sastavljanja prethodnog opisa radnog mesta i sastavljanja konačnog opisa radnog mesta.  Prethodni opis radnog mesta sastavlja se tokom pripreme novog ili izmene važećeg pravilnika, kada se uvodi novo radno mesto, spajaju radna mesta ili menja zvanje koje je određeno postojećem radnom mestu.  Konačni opis radnog mesta sastavlja se posle analize prethodnog opisa radnog mesta i razvrstavanja radnog mesta i unosi se u pravilnik.

Elementi od kojih se sastoji prethodni opis radnog mesta su: osnovni podaci o radnom mestu, svrha radnog mesta, opis svih poslova radnog mesta, kompetentnost neophodna za radno mesto i predlog zvanja u koje bi se radno mesto razvrstalo.  Osnovi podaci o radnom mestu sadrže: naziv radnog mesta, naziv radnog mesta koje je neposredno nadređeno radnom mestu, nazive radnih mesta koja su neposredno podređena radnom mestu, zvanja u koja su ona razvrstana i broj državnih službenika koji rade na tim radnim mestima. Svrha radnog mesta sadrži objašnjenje zbog čega je, sa stanovišta ostvarivanja ciljeva unutrašnje jedinice ili organa, radno mesto potrebno. Opis svih poslova radnog mesta sadrži opis svih poslova koji se rade na radnom mestu i procenat vremena koje se provede u vršenju svakog posla pojedinačno. Kompetentnost neophodna za radno mesto sadrži znanja, radno iskustvo i veštine koje su potrebne za delotvoran rad na radnom mestu. Predlog zvanja u koje bi se radno mesto razvrstalo određuje se pošto se sačine svi ostali elementi prethodnog opisa radnog mesta i predstavlja polaznu osnovu za razvrstavanje.
Prethodni opis radnog mesta sastavlja se pošto se prouči važeći pravilnik i unutrašnje uređenje organa, uređenje i delokrug unutrašnje jedinice i opis postojećih radnih mesta u njoj. Prethodni opis radnog mesta sastavlja državni službenik koji je odgovoran za rukovođenje unutrašnjom jedinicom u organu ili drugi državni službenik koga sekretar ministarstva odredi. On je odgovoran za tačnost podataka u prethodnom opisu radnog mesta i za pravilnost prethodnog opisa radnog mesta. 

Prethodni opis radnog mesta dostavlja se analitičaru radnih mesta, kao državnom službeniku koji je u organu zadužen za analizu radnih mesta. U ministarstvu postoji najmanje jedan analitičar radnih mesta, koji je neposredno podređen sekretaru ministarstva ili državnom službeniku zaduženom za kadrovska pitanja koga sekretar ministarstva odredi. 
Analitičar radnih mesta analizira sadržinu prethodnog opisa radnog mesta i radi toga prikuplja sve podatke koji su potrebni da bi ispitao međusobnu usklađenost svih elemenata od kojih se sastoji prethodni opis.  Analitičar radnih mesta posebno analizira opis svakog posla i proverava da li je za svaki od njih pravilno određen procenat vremena koje se provede u vršenju svakog od njih pojedinačno, sagledava opisane poslove sa stanovišta svrhe radnog mesta, unutrašnjeg uređenja, delokruga i ciljeva organa i posle svega utvrđuje da li su opisani poslovi zaista bitni i međusobno usklađeni. Analitičar radnih mesta uzima u obzir i kadrovski plan organa i sarađuje sa rukovodiocem unutrašnje jedinice u kojoj se radno mesto nalazi, državnim službenicima koji su nadležni za pripremu kadrovskog plana i izvršenje budžeta i sa Službom za upravljanje kadrovima.
Ako smatra da elementi od kojih se sastoji prethodni opis radnog mesta nisu međusobno usklađeni, da opisani poslovi nisu bitni za radno mesto niti međusobno usklađeni, analitičar radnih mesta dužan je da prethodni opis vrati na ponovno sastavljanje, da ukaže na neusklađenosti i da zahteva da se unesu neophodne izmene. Ako lice koje je odgovorno za pravilnost prethodnog opisa radnog mesta smatra da ne postoji nijedan razlog zbog kojeg bi prethodni opis trebalo vratiti na ponovno sastavljanje, odluku o daljem postupku donosi sekretar ministarstva ili državni službenik zadužen za kadrovska pitanja koga sekretar ministarstva odredi. 
Ako smatra da ni ponovni prethodni opis radnog mesta nije pravilno sastavljen, analitičar radnih mesta o tome obaveštava sekretara ministarstva. Sekretar ministarstva, posle razgovora s licem koje je odgovorno za pravilnost prethodnog opisa radnog mesta, može izdati nalog kako da se otklone neusklađenosti u prethodnom opisu, da se prethodni opis ponovo sastavi ili da se otpočne s razvrstavanjem prethodnog opisa radnog mesta. 

Pošto analizira sadržinu prethodnog opisa radnog mesta i utvrdi da ne postoji nijedan razlog zbog kojeg bi prethodni opis trebalo vratiti na ponovno sastavljanje, analitičar radnih mesta počinje razvrstavanje prethodnog opisa radnog mesta u zvanje koje mu najbolje odgovara.  Čak i ako smatra da prethodni opis nije pravilno sastavljen, analitičar radnih mesta dužan je da počne razvrstavanje ako mu to naloži sekretar ministarstva ili državni službenik zadužen za kadrovska pitanja koga sekretar ministarstva odredi. 
U članu 30 Uredbe kaže se da će „Služba za upravljanje kadrovima izraditi nekoliko standardnih opisa radnih mesta za svako zvanje da bi se olakšalo razvrstavanje radnih mesta.“  Standardni opisi radnih mesta su primeri opisa tipičnih radnih mesta u kojima su sva merila tako ispunjena da se radno mesto može razvrstati u jedno zvanje.  U standardnim opisima radnih mesta svi poslovi koji se rade na tipičnom radnom mestu tako su opisani da primena svih merila na svaki posao omogućava da svaki posao, a time i celo radno mesto budu razvstani u samo jedno zvanje.

Analitičar radnih mesta počinje razvrstavanje tako što prethodni opis radnog mesta upoređuje sa standardnim opisom radnog mesta.  Analitičar radnih mesta kao polaznu osnovu uzima zvanje koje je predloženo u prethodnom opisu radnog mesta i, primenjujući sva merila na opis svakog posla iz prethodnog opisa, poredi te opise sa opisom poslova iz standardnog opisa radnog mesta za zvanje koje odgovara zvanju koje je predloženo u prethodnom opisu. Potom određuje za svaki posao iz prethodnog opisa zvanje u koje bi taj posao bio razvrstan ako bi se razvrstavanje sastojalo samo od primene svih merila na opis tog posla i, na kraju – utvrđuje da li je zvanje u koje bi bila razvrstana većina poslova iz prethodnog opisa istovetno zvanju koje je predloženo u prethodnom opisu. U suprotnom, analitičar radnih mesta prekida poređenje sa standardnim opisom radnog mesta  za zvanje koje odgovara zvanju koje je predloženo u prethodnom opisu i počinje poređenje prethodnog opisa sa standardnim opisom radnog mesta za  neko drugo zvanje.
Razvrstavanje poređenjem prethodnog opisa radnog mesta sa standardnim opisom radnog mesta završeno je ako je većina opisanih poslova čiji je ukupan procenat vremena koji se provede u njihovom vršenju veći od 60% razvrstana u isto zvanje kao svi poslovi iz standardnog opisa radnog mesta.  Kao zvanje u koje se radno mesto razvrstava određuje se zvanje koje je istovetno zvanju iz standardnog opisa radnog mesta. Potom se sastavlja konačni opis radnog mesta.
Ako uporedna analiza prethodnog opisa radnog mesta sa standardnim opisom radnog mesta ne omogući razvrstavanje, analitičar radnih mesta primenjuje sva merila (merilo složenosti poslova, samostalnosti u radu, odgovornosti, poslovne komunikacije i kompetentnosti) na opis svakog posla iz prethodnog opisa radnog mesta. Jedno merilo primenjuje se na opis jednog posla tako što se opis tog posla upoređuje sa opisom tog merila unutar svakog zvanja (višeg savetnika, samostalnog savetnika, savetnika, mlađeg savetnika), a kada se sva merila primene na opis tog posla, određuje se zvanje u koje bi on bio razvrstan ako bi se razvrstavanje sastojalo samo od primene svih merila na opis tog posla.
Ako bi posle primene svih merila na opis istog posla, taj posao bio razvrstan u različita zvanja (npr. prema merilu složenosti – u zvanje višeg savetnika, prema merilu odgovornosti – u zvanje savetnika, a prema merilu samostalnosti – u zvanje višeg savetnika itd.), analitičar radnih mesta pokušava da odredi jedinstveno zvanje poređenjem svih zvanja u koja je taj posao razvrstan, a ako u tome ne uspe, prekida primenu merila na opis tog posla i prelazi na primenu merila na opis nekog drugog posla. Analitičar radnih mesta nastavlja prekinutu primenu merila tek pošto primeni ostala merila na opis ostalih poslova. Potom, analitičar radnih mesta sastavlja posebnu izjavu u kojoj se određuje zvanje u koje bi svaki posao iz prethodnog opisa radnog mesta bio razvrstan kada se na njega primene sva merila.

Kao zvanje u  koje se radno mesto razvrstava određuje se zvanje koje je određeno za većinu poslova iz prethodnog opisa radnog mesta, ako je procenat vremena koje se provede u njihovom vršenju veći od 60%. U suprotnom, prethodni opis radnog mesta ponovo se sastavlja. 
Ako analitičar radnih mesta nije u stanju da razvrsta radno mesto i odredi mu zvanje, obavestiće o tome sekretara ministarstva. Sekretar ministarstva dužan je da razgovara s licem koje je odgovorno za pravilnost prethodnog opisa radnog mesta i da posle toga odluči o tome da li će izdati nalog da se prethodni opis radnog mesta vrati na ponovno sastavljanje ili će predložiti rukovodiocu organa da se ukine radno mesto, da se ne uvodi novo radno mesto, da se ne spajaju radna mesta ili da radno mesto ostane u zvanju u kome je i bilo.
Konačni opis radnog mesta sastavlja se pošto se radnom mestu odredi zvanje. Pored elemenata iz prethodnog opisa radnog mesta, konačni opis radnog mesta sadrži i naziv zvanja u koje je radno mesto razvrstano. Konačnom opisu radnog mesta prilažu se i sve posebne izjave u kojima je određeno zvanje u koje bi svaki posao iz prethodnog opisa bio razvrstan kada se na njega primene sva merila. Konačni opis radnog mesta odobrava sekretar ministarstva ili državni službenik zadužen za kadrovska pitanja koga sekretar ministarstva odredi. 
Pravilnikom ne može biti određeno da na radnim mestima u zvanju višeg savetnika radi više od 10% državnih službenika, niti da u zvanju samostalnog savetnika radi više od 20%. 
Da konačni opisi radnih mesta, primena merila i postupak razvrstavanja radnih mesta budu ujednačeni i jednoobrazni u ministarstvima, posebnim organizacijama, službama Vlade, stručnim službama upravnih okruga i Republičkom javnom pravobranilaštvu, stara se Služba za upravljanje kadrovima tako što daje mišljenje na njihove pravilnike. 

Služba za upravljanje kadrovima dužna je da u svom mišljenju predloži Vladi da ne da saglasnost na pravilnik ako postupak razvrstavanja radnih mesta nije pravilno sproveden, posebno ako su merila pogrešno primenjena, ako konačni opis radnog mesta ne sadrži sve elemente određene ovom uredbom, ako je neki element konačnog opisa radnog mesta nepravilan ili ako je određeno da na radnim mestima u zvanju višeg savetnika i samostalnog savetnika radi više državnih službenika nego što je to dopušteno.
Uredba o pripremi kadrovskog plana u državnim organima (Službeni glasnik Republike Srbije broj 08 iz 2006), na sledeći način propisuje šta kadrovski plan treba da prikaže:


1) postojeći broj državnih službenika i nameštenika po svakom položaju, svakom zvanju i svakoj vrsti radnih mesta koji su u radnom odnosu u organu na neodređeno vreme;


2) postojeći broj državnih službenika i nameštenika po svakom zvanju i svakoj vrsti radnih mesta koji su u radnom odnosu u organu na određeno vreme zbog povećanog obima posla;


3) postojeći broj pripravnika u organu po stepenima stručne spreme;

4) broj državnih službenika i nameštenika po svakom položaju, svakom zvanju i svakoj vrsti radnih mesta koji je potreban organu u radnom odnosu na neodređeno vreme u godini za koju je kadrovski plan donesen;

5) broj državnih službenika i nameštenika čiji je prijem u radni odnos na određeno vreme potreban organu zbog povećanja obima posla u godini za koju je kadrovski plan donesen;


6) broj pripravnika po stepenima stručne spreme čiji je prijem potreban organu u godini za koju je kadrovski plan donesen.

Popunjavanje radnih mesta u organu, prijem u radni odnos na određeno vreme zbog povećanog obima posla i prijem pripravnika u organ dopušteni su samo ako se uklapaju u doneseni kadrovski plan. Kadrovski plan donosi se u roku od 30 dana od dana objavljivanja zakona o budžetu Republike Srbije u „Službenom glasniku Republike Srbije” i važi jednu budžetsku godinu. U slučaju donošenja rebalansa budžeta, kojim se predviđa promena iznosa namenjenog za plate ili promena broja službenika, menja se i kadrovski plan. 

Svaki organ sam priprema nacrt svog kadrovskog plana. Organ priprema nacrt kadrovskog plana istovremeno kad priprema predlog svog finansijskog plana. 

Nacrt kadrovskog plana organa zasniva se na proceni ostvarenja kadrovskog plana za tekuću godinu, promeni poslovnih procesa koja se planira u organu i potrebi da se poveća ili smanji broj državnih službenika i nameštenika i da se njihova radna mesta drukčije opišu i razvrstaju zbog toga što se menja način rada i obim poslova organa.

Nacrt kadrovskog plana sastoji se od tabelarnog dela i obrazloženja.

Tabelarni deo nacrta kadrovskog plana prikazuje: 


1) postojeći broj državnih službenika i nameštenika po svakom položaju, svakom zvanju i svakoj vrsti radnih mesta koji su u radnom odnosu u organu na neodređeno vreme; 


2) postojeći broj državnih službenika i nameštenika po svakom zvanju i svakoj vrsti radnih mesta koji su u radnom odnosu u organu na određeno vreme zbog povećanog obima posla;

3) postojeći broj pripravnika u organu po stepenima stručne spreme;

4) broj državnih službenika i nameštenika po svakom položaju, svakom zvanju i svakoj vrsti radnih mesta za koji se planira da će biti u radnom odnosu u organu na neodređeno vreme na kraju godine za koju se kadrovski plan priprema;

 5) broj državnih službenika i nameštenika čiji se prijem u radni odnos na određeno vreme u organu planira zbog povećanja obima posla u godini za koju se kadrovski plan priprema;


6) broj pripravnika po stepenima stručne spreme čiji se prijem u organ planira u godini za koju se kadrovski plan priprema.
U obrazloženju nacrta kadrovskog plana navode se podaci o ostvarenju kadrovskog plana za tekuću godinu, razlozi zbog kojih treba da se poveća ili smanji broj državnih službenika i nameštenika u radnom odnosu na neodređeno vreme, razlozi zbog kojih treba da se njihova radna mesta drukčije opišu i razvrstaju, a ako se planira da se državni službenici i nameštenici primaju u radni odnos na određeno vreme – i razlozi zbog kojih se očekuje povećan obim posla.

Svaki organ dostavlja nacrt svog kadrovskog plana Ministarstvu finansija istovremeno s predlogom svog finansijskog plana. Organi uprave dostavljaju ove akte i Službi za upravljanje kadrovima.

Služba za upravljanje kadrovima proverava da li su nacrti kadrovskih planova ministarstava, posebnih organizacija, službi Vlade i stručnih službi upravnih okruga pripremljeni prema odredbama uredbe i ako utvrdi nedostatke, daje uputstva kako da se oni otklone.
Ako se Ministarstvo finansija saglasi s visinom budžetskih sredstava koja bi bila potrebna za sprovođenje nacrta kadrovskog plana, priprema nacrta kadrovskog plana organa je okončana i smatra se da je on usklađen s nacrtom zakona o budžetu Republike Srbije. Ako se Ministarstvo finansija ne saglasi s visinom budžetskih sredstava koja bi bila potrebna za sprovođenje nacrta kadrovskog plana, ono predlaže kako da se izmeni nacrt kadrovskog plana. Ako se organ saglasi s predloženom izmenom, priprema nov nacrt kadrovskog plana i dostavlja ga Ministarstvu finansija, a ako se ne saglasi, dužan je, pošto o sporu odluči Vlada pri razmatranju nacrta zakona o budžetu, da nacrt svog kadrovskog plana uskladi sa stavom Vlade. 

Usklađenost popunjavanja radnih mesta s kadrovskim planom nadzire u svim organima upravna inspekcija. Služba za upravljanje kadrovima prati sprovođenje kadrovskog plana u ministarstvima, posebnim organizacijama, službama Vlade i stručnim službama upravnih okruga prilikom sprovođenja internog i javnog konkusa u njima. Vlada može zatražiti od Službe za upravljanje kadrovima i upravne inspekcije izveštaj o sprovođenju kadrovskog plana u ministarstvima, posebnim organizacijama, službama Vlade i stručnim službama upravnih okruga i ako utvrdi da se odstupilo od kadrovskog plana, može da naloži preduzimanje odgovarajućih mera. 

Zakon o određivanju maksimalnog broja zaposlenih u republičkoj administraciji (Službeni glasnik Republike Srbije broj 104 iz 2009), donet je sa ciljem racionalizacije broja zaposlenih u državnoj upravi a njegovo usvajanje povezivano je sa pregovorima koje je Srbija vodila sa Međunarodnim monetarnim fondom. Ovim zakonom određen je ukupan maksimalan broj zaposlenih u organima državne uprave, javnim agencijama i organizacijama za obavezno socijalno osiguranje.  Međutim, ovim određivanjem nisu obuhvaćeni svi navedeni organi. Naime, pod organima državne uprave, u smislu ovog zakona, smatraju se ministarstva (uključujući i organe uprave u sastavu ministarstava), posebne organizacije, službe Vlade, Uprava za zajedničke poslove republičkih organa i stručne službe upravnih okruga, pod javnim agencijama, smatraju se organizacije osnovane u skladu sa zakonom kojim se uređuje položaj javnih agencija, kao i organizacije na koje se primenjuju propisi o javnim agencijama. S druge strane, odredbe ovog zakona ne primenjuju se na Ministarstvo unutrašnjih poslova, Ministarstvo odbrane, Bezbednosno-informativnu agenciju i Upravu za izvršenje krivičnih sankcija kao organ uprave u sastavu Ministarstva pravde. Maksimalan broj zaposlenih u tim organima utvrdiće se novim aktima o sistematizaciji radnih mesta. Na te akte saglasnost daje Vlada, u skladu sa zakonom, nakon izvršene analize stanja nacionalne i javne bezbednosti, uz prethodno pribavljeno mišljenje Saveta za nacionalnu bezbednost. 
Zakonom je utvrđeno da „ukupan maksimalan broj zaposlenih na neodređeno vreme u republičkoj administraciji ne može biti veći od 28.400“. Zakonom je takođe predviđeno da maksimalan broj zaposlenih za svaki organ državne uprave, javnu agenciju i organizaciju za obavezno socijalno osiguranje određuje Vlada i da broj zaposlenih predviđen aktom o sistematizaciji radnih mesta ne može biti veći od maksimalnog broja zaposlenih određenog aktom Vlade. 

U članu 3 je propisano da ukupan broj zaposlenih na određeno vreme zbog povećanog obima posla, lica angažovanih po ugovoru o delu, ugovoru o privremenim i povremenim poslovima, preko omladinske i studentske zadruge i lica angažovanih po drugim osnovama, ne može biti veći od 10% broja zaposlenih na neodređeno vreme u republičkoj administraciji, da broj zaposlenih i angažovanih lica po ovim osnovama  određuje Vlada posebnim aktom, te da se ovo ograničenje ne odnosi na Ministarstvo finansija - Upravu za trezor, Republički hidrometeorološki zavod, Republički zavod za statistiku i Republički geodetski zavod, kao ni na angažovanje lica za poslove prevođenja pravnih tekovina Evropske unije od strane Kancelarije za evropske integracije. 

Članom 4 je predviđeno da se organima državne uprave sredstva za plate u budžetu Republike Srbije, počev od 2010. godine, planiraju samo za maksimalan broj zaposlenih utvrđen u skladu sa ovim zakonom. 

Članom 5 je propisano da organi državne uprave, javne agencije i organizacije za obavezno socijalno osiguranje dužni su da o sprovođenju ovog zakona izveštavaju Vladu, članom 6 da su podaci o broju zaposlenih i angažovanih lica, kao i podaci o iznosu isplaćenom za njihove plate, dodatke i naknade javni, da su organi državne uprave, javne agencije i organizacije za obavezno socijalno osiguranje dužni su da ove podatke objave na svojoj internet prezentaciji, na kraju svakog meseca i da se registar sa podacima o broju zaposlenih i angažovanih lica u organima državne uprave, javnim agencijama i organizacijama za obavezno socijalno osiguranje i o iznosu isplaćenom na ime njihovih plata, dodataka i naknada vodi se u ministarstvu finansija i objavljuje se na internet prezentaciji tog ministarstva. 

Takođe je propisano da način i rokove izveštavanja, sadržinu registra, kao i druga pitanja od značaja za sprovođenje ovog zakona bliže uređuje Vlada, da nadzor nad primenom zakona vrši Ministarstvo finansija, da je rok za donošenje akata o sistematizaciji radnih mesta u skladu sa ovim zakonom i aktom Vlade 31. decembar 2009. godine. 

Članom 10 je propisana obaveza rukovodilaca organa da izvrše proveru kvaliteta rada zaposlenih u roku od 30 dana od dana stupanja na snagu ovog zakona, da će se provera izvršiti ocenjivanjem državnih službenika, da državnom službeniku kome u postupku ocenjivanja rešenjem bude određena ocena „ne zadovoljava” prestaje radni odnos danom konačnosti rešenja. 

Pored toga zakonom su uređena i pitanja prestanka radnog odnosa službenicima kojima prestane radni odnos, ali i mogućnost da Organi državne uprave, javne agencije i organizacije za obavezno socijalno osiguranje u periodu od šest meseci nakon stupanja na snagu akta o sistematizaciji radnih mesta popunjavaju slobodna radna mesta mimo ograničenja iz člana 182. Zakona o radu. 

Propisane su i visoke novčane kazne (1 milion dinara) za prekršaj protiv rukovodilaca organa i organizacija koji ne donesu akte o sistematizaciji u propisanom roku. 

Inače, ovaj Zakon je stupio na snagu 17. decembra 2009 godine. 

Od nekoliko podzakonskih akata čije je donošenje bilo predviđeno ovim zakonom, doneta je samo Odluka o maksimalnom broju zaposlenih u organima državne uprave, javnim agencijama i organizacijama za obavezno socijalno osiguranje (Službeni glasnik Republike Srbije broj 109 iz 2009). Ta odluka je stupila na snagu 25. decembra 2009 godine. 

Strategija reforme državne uprave 

U Strategiji reforme državne uprave i akcionom planu za njeno sprovođenje u periodu 2009 – 2012 ne govori se mnogo o dimenzioniranju javne uprave u skladu sa potrebama. Najbliže ovoj temi je pitanje racionalizacije državne uprave. Tako se, u okviru «očekivanog efekta» «1. Unapređena organizaciona struktura i povećana efikasnost rada organa državne uprave» konstatuje da «do sada u državnoj upravi na osnovu sprovedenih funkcionalnih analiza nisu sprovedene odgovarajuće preporuke proistekle iz tih analiza već su se promene dešavale kao zasebne inicijative različitih projekata.» Kaže se takođe da je u 2008 godini u Ministarstvu za državnu upravu i lokalnu samoupravu započet projekat «u okviru koga će se razviti metodologija za sprovođenje funkcionalnih analiza». Kao rezultati ovog napora predviđeni su usvajanje metodogolije za sprovođenje funkcionalnih analiza, sprovođenje funkconalnih analiza u pilot ministarstvima do kraja 2009 godine, sprovođenje preporuka proizašlih iz funkcionalnih analiza, da organi državne uprave primenjuju standardizovanu metodologiju kroz konsultativni proces sa svi zainteresovanim stranama, da rukovodioci organa državne uprave imaju aktivno učešće u sprovođenju funkcionalne analize itd. Takođe je predviđeno sprovođenje funkcionalnih analiza u svim organima državne uprave do kraja 2012 godine, kao i izmene pravilnika o sistematizaciji na osnovu ovih analiza. 

Funkcionalne analize u Srbiji

Prema podacima do kojih smo tokom sprovođenja projekta došli, u prethodnih desetak godina su više puta rađene funkcionalne analize pojedinih organa uprave. Zajednička odlika je bila to što je izrada takvih analiza bila finansirana od strane međunarodnih organizacija. Međutim, metodologije koje su primenjimavane nisu bile istovetne. 

Analize su vršene u sledećim organima:

2002 u Ministarstvu zdravlja, od strane Saveta za državnu upravu i fonda UNDP za izgradnju kapaciteta

2003 u sekretarijatima i kabinetima četiri ministarstva (Ministarstvo nauke, tehnologije i razvoja, Ministarstvo rudarstva i energetike, Ministarstva za urbanizam i izgradnju, Ministarstva poljoprivrede i vodoprivrede, uz podršku Vlade Kraljevine Holandije. Preporuke su date za svako ministarstvo, kao i opšte preporuke koje se odnose na celokupan sistem javne uprave. Ova publikacija je bila objavljena na engleskom i na srpskom jeziku, ali više nije dostupna putem interneta (verovatno zbog gašenja domena Agencije za reformu državne uprave, nakon gašenja tog tela i okončanja projekata iz kojih je njen rad finansiran. 

2005 – Ministarstvo za državnu upravu i lokalnu samoupravu preduzelo je analizu sopstvenih postojećih kapaciteta. Ova analiza je rađena u okviru projekta podrške od strane Vlade Kraljevine Norveške. Ni ovaj projekat nije doveo do željenih rezultata, kako se navodi, zbog odsustva adekvatne podrške unutar Ministarstva u to vreme.  

2005 – Ministarstvo pravde je sprovodilo analizu uz finansijsku pomoć Švedse agencije za razvoj. Analizom su bile obuhvaćene službe ministarstva koje su nadležne za odnose sa pravosudnim organima. 

2006 – Analiza je vršena u Službi za zajedničke poslove Vlade i generalnom sekretarijatu Vlade

2009 – Analize su rađene u Ministarstvu za državnu upravu i lokalnu samoupravu i Ministarstvu spoljnih poslova (u okviru zajedničkog projekta Ministarstva za državnu upravu i lokalnu samoupravu, UNDP i SIDA)

Na internetu je dostupna i publikacija Ka efikasnijoj državnoj upravi u Republici Srbiji – metodologija za sprovođenje funkcionalne analize u organima državne uprav, koja je pripremljena u okviru ovog projekta i koja je dostupna na adresi:

http://www.drzavnauprava.gov.rs/view_file.php?file_id=470
Iz ove publikacije prenosimo delove teksta u kojima se više govori o slabostima u primeni prethodno urađenih funkcionalnih analiza u Republici Srbiji:

«Sve funkcionalne analize koje su do sada sprovedene bile su jednokratne inicijative koje su u najvećoj meri pokretale međunarodne donatorske organizacije. U skladu sa pozitivnim iskustvima drugih država koje su prošle kroz tranziciju, u primeni funkcionalne analize kao jednog iz skupa instrumenta za sprovođenje reforme

državne uprave, međunarodne donatorske orgnaizacije su pokušale da funkcionalnu analizu uvedu u primenu i u Srbiji. Međutim, većina funkcionalnih analiza koje su inicirane na ovaj način sprovedena je u izolaciji ili je predstavljala tek jednu od ktivnosti pod okriljem većih projekata. Zbog širine konteksta takvih projekata,

funkcionalna analiza nije mogla biti uočena kao alatka za podršku u bavljenju i odlučivanju u vezi sa stvarnim problemima vezanim za reforme. Ovo je svakako bio jedan od faktora koji su uticali na to da se u prethodnom periodu nije ostvarila inistitucionalizacija funkcionalne analize u okviru sistema državne uprave. Sprovođenjem funkcionalne analize kao jednokratne aktivnosti nije moguće ostvariti pun potencijal njene primene. Da bi se obezbedila održiva, ciklična i na stvarnoj potrebi zasnovana primena, neophodno je, naravno uz odgovarajuću

političku podršku, obezbediti integrisanje funkcionalne analize u sistem državne uprave. 

Važan momenat u prethodnim iskustvima sprovođenja funkcionalnih analiza jeste nepostojanje političkog konsenzusa na nivou Vlade povodom usmeravanja promena u celokupnom sistemu državne uprave. Ovo ukazuje na to da je politička volja da se uvede sistematičan i efikasan način upravljanja u organima državne uprave bila prilično

slaba. Iskustva iz drugih zemalja pokazala su da je ovo jedan od ključnih faktora uspešne integracije funkcionalne analize u sistem.

Problem osećaja vlasništva nad procesom sprovođenja funkcionalne analize presudno utiče na uspeh procesa. Bez jasnog vlasništva nad procesom promena, promena neće ići u dobrom pravcu. Uopšteno posmatrano, preciznim definisanjem nadležnosti u ovoj oblasti nekog organa državne uprave ili, ukoliko se dođe do zaključka  da je to svrsishodnije, osnivanjem posebnog organa državne uprave ili službe Vlade koja će biti zadužena isključivo za proces funkcionalne analize, rešio bi se problem osećaja vlasništva. Tako bi se stvorili uslovi za vezivanje procesa sprovođenja funcionalne analize i procesa planiranja budžeta i uopšte planiranja rada.

U do sada sprovedenim funkcionalnim analizama, u najvećem broju slučajeva izostalo je objašnjavanje ciljeva funkcionalne analize. Imajući u vidu da se funkcionalna analiza, kao i svaka druga promena, među državnim službenicima doživljava kao pretnja, ovaj proces treba da im bude jasno objašnjen. Funkcionalna analiza je instrument za reforme koji se koristi kako bi se poboljšala efikasnost i efektivnost sistema državne uprave. Jasno i direktno objašnjavanje ciljeva državnim službenicima i široj javnosti ne bi samo promovisalo koncepciju funkcionalne analize kao takve, već bi izgradilo i podsticajnu sredinu za ovaj proces. Iskustva nekih država ukazuju da je jedan od glavnih faktora za uspeh funkcionalne analize interesovanje javnih medija koji

pokrivaju široku javnost, što govori u prilog potrebi jasnog objašnjavanja ciljeva funkcionalne analize (ili procesa promena) svim zainteresovanim stranama.»

Šta je fuinkcionalna analiza?

Iz iste publikacije, prenosimo i delove teksta u kojima se objašnjava šta je funkcionalne analiza i po kojoj metodologiji je ona vršena u dva pilot ministarstva tokom 2009 godine: 

Suštinski, funkcionalna analiza predstavlja proces analize funkcionisanja organizacije. U poslednjih deset godina, u državnoj upravi velikog broja zemalja u svetu korišćena je funkcionalna analiza, uz različite pristupe u njenom sprovođenju. Prema objektu nad kojim treba da se izvrši neka reforma (i shodno tome analiza), svi

primenjeni pristupi mogu se svrstati u dve osnovne kategorije: organizaciona analiza i analiza politike. U ovoj  publikaciji opisan je pristup koji pripada kategoriji organizacione analize i zasnovan je na iskustvima vezanim za funkcionalnu analizu iz više zemalja u tranziciji, kao i na dosadašnjim iskustvima u sprovođenju funkcionalne

analize u organima državne uprave u Republici Srbiji.

Funkcionalna analiza ne treba da bude cilj sama sebi. Ukoliko se sprovede na odgovarajući način, funkcionalna  analiza treba da posluži kao instrument koji Vladi određene države omogućava da razvije efikasniji i efektivniji sistem državne uprave, koji će funkcionisati u skladu sa načelima dobre uprave. Ovim načelima, koja je formulisao Savet Evrope, posvećena je posebna pažnja i zbog toga njihovim predstavljanjem ova publikacija i počinje.

Svrha analize funkcinisanja organizacije jeste da se uoče problemi u funkcionisanju postojećeg oblika organizovanja, ljudski, meterijalani ili tehnički nedostaci u organizacionoj strukturi, kao i novi izazovi i potrebe koje okruženje nameće organizaciji. Takođe, analizom treba da se utvrde i istaknu pozitivni elementi

funkcionisanja organizacije koji, ukoliko postoji mogućnost za to, treba da se „preslikaju“ u druge delove  organizacije. Analiza funkcionisanja treba da rezultira odgovarajućim zaključcima i preporukama koje primenom treba da unaprede efikasnost i efektivnost u funkcionisanju organizacije.

U kontekstu državne uprave, sprovođenje funkcionalne analize na odgovarajući način treba da obezbedi unapređenje funkcionisanja organa državne uprave koji je predmet analize, ali i ostalim organima državne uprave (što se odnosi na bolju interakciju jednog elementa sa ostalim elementima sistema). Dosadašnja međunarodna iskustva u

sprovođenju funkcionalnih analiza ukazuju na sledeće pozitivne efekte:

Stvaranje preduslova za usvajanje nove organizacione kulture, što se postiže intenzivnom komunikacijom i razmenom informacija tokom sprovođenja analize između zaposlenih i sa okruženjem kroz  zajedničke sastanke, tematske radionice, intervjue i sl. 

Takođe, proces sprovođenja funkcionalne analize pruža  mogućnost predstavljanja i razmatranja novih upravljačkih koncepcija i primera najbolje prakse rukovodstva

organa državne uprave.

Poboljšanje efektivnosti u radu organa državne uprave, koje se postiže usredsređivanjem na poslove, aktivnosti i mere koje se odnose na ključne dugoročne i kratkoročne ciljeve Vlade ili direktno doprinose postizanju tih ciljeva. Takođe, jedan od načina jeste i identifikacija i jasno predstavljanje odgovornosti različitih

delova organa državne uprave u obavljanju poslova (konkretan instrument za to može biti okvir odgovornosti svih zaposlenih).

Poboljšanje efikasnosti funkcionisanja i upravljačkog procesa u organima državne uprave. Revizijom postojećih radnih procedura, uvođenjem efikasnijih mehanizama komunikacije, kao i prihvatanjem relevantnih iskustava i primera najbolje prakse u funkcionisanju, moguće je znatno unaprediti efikasnost funkcionisanja

i proces donošenja odluka u organima državne uprave. Ovo se najbolje oslikava ukoliko je potrebno unaprediti kvalitet usluge a da se ne povećava obim poslova i korišćenja resursa.

Smanjenje sistema uprave. Racionalizacijom broja funkcija kroz prepoznavanje funkcija i usluga koje se mogu komercijalizovati ili decentralizovati, moguće je smanjiti broj organa uprave ili broj organizacionih jedinica u organu državne uprave. Ovo je svakako funkcionalnije i bolje rešenje od nepravilno procenjenog smanjena budžeta Vlade ili pojedinih organa državne uprave.

Oslobađanje finansijskih i ljudskih resursa ukidanjem suvišnih funkcija ili dupliranjem posla. Suvišne funkcije su česta pojava u upravama u društvima koja su u procesu tranzicije. U procesu tranzicije, veliki broj institucija u okviru uprave razvijao se kao mešavina nasleđa prethodnih političkih režima i novih trendova
i razvojih pravaca koji su usledili kao posledica političkih promena.

Dovođenje organizacione strukture u sklad sa funkcijama organa državne uprave koje obavlja ili treba da obavlja. Ovaj sklad obezbeđuje efikasnost organa, posebno u slučajevima kada se nadležnosti, obaveze ili obim poslova uvećavaju.

Utvrđivanje novih funkcija i nadležnosti. Ovo se odnosi na funkcije koje su neophodne za ostvarivanje novih opštih i specifičnih ciljeva. U praksi uvek dolazi do promena u spoljnim i unutrašnjim faktorima koji utiču na organ državne uprave (zaposleni, radna sredina, korisnici usluga), a rezultat ovih promena može biti potreba

da se menjaju i dugoročni i kratkoročni ciljevi. Promene u ciljevima mogu zahtevati i određeni stepen promena u organizacionoj strukturi, funkcijama, zadacima i poslovima.

Intenzivnije konsultacije u okviru organa državne uprave. Konsultacije u cilju boljeg razumevanja i izgradnje konsenzusa u vezi sa mogućim promenama omogućavaju rukovodstvu da razvije prikladniji pristup za sprovođenje promena u okviru organa državne uprave.

Imajući u vidu prethodno navedeno, pozitivni efekti sprovođenja funkcionalne analize ogledaju se u omogućavanju jačanja fokusa na postizanje kratkoročnih i dugoročnih ciljeva, uz moguće smanjenje rashoda u mnogim oblastima (pri čemu ipak treba imati u vidu da analiza u određenim oblastima može ukazati i na potrebu za uvećanjem

rashoda), bez negativnih posledica u odnosu na efikasnost i efektivnost u pružanju usluga.

Proces sprovođenja funkcionalne analize se najčešće odvija kao deo znatno šire agende promena u okviru državne uprave, i postavlja okvire za organizacione promene u organima državne uprave. Otuda uspeh funkcionalne analize zavisi od izvesnog broja spoljnih i unutrašnjih faktora, kao što su: posvećenost rukovodstva, struktura

(postojeći oblik organizacione strukture i strukture zaposlenih), učešće svih zainteresovanih strana, obuke pre sprovođenja, komunikacija i finansijska podrška. Ne postoji neka posebna kombinacija ovih faktora koja se može preporučiti. Ipak, moglo bi se reći da zanemarivanje jednog od ovih faktora može proizvesti negativne posledice po čitav proces. Važno je imati u vidu činjenicu da reforme u okviru državne uprave uglavnom inicira političko rukovodstvo, ali ih organizuju i sprovode profesionalni državni službenici. Državne uprave u različiim državama u svetu mogu da imaju određena nasleđa iz prošlosti, specifičnu istorijsku tradiciju i utvrđene obrasce ponašanja koji se često ispoljavaju kao teret koji sprečava državnu upravu da

prihvati nove ideje i inicijative.

Prema ovoj metodologiji, funkcionalna analiza ima tri glavna cilja:

1. stvaranje preduslova za usvajanje novog načina razmišljanja u okviru organa državne uprave,
2. omogućavanje lakšeg samoprocenjivanja organa državne uprave, 3- pružanje podrške rukovodstvu za bolje razumevanje samogorgana državne uprave i njegovog okruženja.

Funkcionalna analiza predstavlja instrument za počinjanje procesa unapređenja rada u organu državne uprave jer obezbeđuje:

• indikatore koji se mogu meriti i upoređivati sa nizom kriterijuma i/ili primera dobre prakse koji su postali široko prihvaćeni u javnom sektoru u mnogim zemljama;

• priliku da se promovišu i razmenjuju primeri dobre prakse u okviru različitih oblasti rada organa državne uprave;

• način da se različite inicijative integrišu u normalno poslovno funkcionisanje organa državne uprave.

Proces sprovođenja funkcionalne analize može se podeliti u četiri osnovna elementa ili faze:

1. priprema za sprovođenje funkcionalne analize,

2. definisanje osnovnih elemenata analize i prikupljanje informacija i podataka,

3. analiza prikupljenih informacija i podataka,

4. priprema preporuka i završnog izveštaja.

Svaka od ove četiri faze podrazumeva sprovođenje određenih aktivnosti, pri čemu rezultati svake faze predstavljaju input za narednu. Rezultat poslednje faze predstavlja i rezultat celog procesa. 

Prva faza procesa sprovođenja funkcionalne analize obuhvata pripremne aktivnosti. Ključni element pripreme jeste formiranje tima za sprovođenje funkcionalne analize (u nastavku: tim) unutar organa državne uprave.

Članove tima imenuje rukovodilac organa državne uprave. Članovi tima moraju da dobro poznaju nadležnosti i strukturu organa državne uprave, resor i okruženje u kome organ funkcioniše, kao i viziju njegove budućnosti.

Nakon pažljivog pregleda metodologije i upoznavanja sa metodološkim pristupom koji treba da bude primenjen, tim treba da organizuje diskusiju o funkcionalnoj analizi u okviru organa državne uprave, kako bi se minimalizovalo interno suprotstavljanje procesu sprovođenja funkcionalne analize i olakšalo i omogućilo konačno sprovođenje

njenih preporuka.

Druga faza procesa sprovođenja funkcionalne analize se u suštini svodi na prikupljanje informacija i podataka radi izrade relevantnih i delotvornih preporuka za organizacione promene. Prikupljanje i analiziranje informacija prema unapred utvrđenom redosledu definiše ključne elemente ove faze procesa.

U toku sprovođenja funkcionalne analize, obično se prikupljaju i analiziraju dve vrste informacija i podataka:

• pripremne, i

• osnovne informacije i podaci u vezi sa funkcijama koje se realizuju u organu državne uprave.

Obe vrste informacija i podataka prikupljaju se i koriste u različitim trenutcima u toku trajanja druge faze  procesa. Pripremne se prikupljaju na početku procesa i koriste se: (1) za određivanje osnova za obim analize, i (2) kao doprinos za definisanje ili ponovno definisanje opštih i specifičnih ciljeva organa državne uprave.

Prikupljanje osnovnih informacija i podatka u vezi sa funkcijama koje se realizuju u organu državne uprave služi za identifikaciju i procenu funkcija. Prilikom prikupljanja ovih informacija i podataka, službenici imaju priliku da slobodno iznesu svoje mišljenje o funkcijama koje obavljaju. Prikupljanje osnovnih informacija i

podataka obično počinje pošto su određeni opšti i specifični ciljevi organa državne uprave.

Pripremne informacije i podaci koriste se kao polazište za analizu i predstavljaju osnov za određivanje prioriteta i parametara za upoređivanje. Pripremne informacije i podaci obuhvataju informacije i podatke o organu državne uprave koje su dostupne iz spoljnih izvora i/ili resoru u kome organ funkcioniše, kao i informacije

i podatke dobijene od zaposlenih u organu. Ova vrsta informacija i podataka koristi se za određivanje opštih i specifičnih ciljeva organa državne uprave, kao i u toku faze analiziranja funkcija.

Ključne aktivnosti:

• prikupiti pripremne informacije i podatke;

• odrediti obim analize koja treba da bude sprovedena;

• upoznati se sa prioritetima Vlade u sektorskoj oblasti;

• odrediti parametre za upoređivanje.
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Izvori iz kojih se prikupljaju pripremne informacije i podaci mogu biti:

prethodne studije makrosituacije u određenom resoru;

• pregledi srodnih resora i organa u drugim zemljama;

• izveštaji o prethodnim pokušajima organizacionih reformi i njihovim rezultatima;

• Vladine razvojne politike i strategije koje su relevantne za resor;

• propisi koji definišu zadatke organa državne uprave, postojeći organizacioni grafikoni, raspodela

finansijskih i ljudskih resursa;

• izveštaji o učinku organa državne uprave;

• budžet organa državne uprave.

Ovo nije konačna lista izvora i tim može i treba da koristi bilo koje odgovarajuće odnosno raspoložive sekundarne izvore.

Pripremne informacije i podaci treba da pomognu u:

• određivanju obima analize tako što će se identifikovati delovi organa državne uprave koje treba obuhvatiti

analizom, ukoliko već ne postoji potreba da se analizira celokupan organ;

• identifikovanju svih zainteresovanih strana unutar i izvan sistema državne uprave koje mogu da pruže neke

kritičke osvrte na učinak organa državne uprave;

• razumevanju prioriteta Vlade i razlaganju ovih prioriteta na opšte i specifične ciljeve na nivou organa državne uprave;

• određivanju parametara za upoređivanje putem pružanja jasne ideje o tome kako se srodni organi u drugim državama bave istim poslovima. Ovi parametri se koristite za izradu preporuka na kraju procesa sprovođenja funkcionalne analize.

Kada se sve pripremne informacije prikupe i pregledaju, tim prelazi na sledeći zadatak – utvrđivanje opštih i specifičnih ciljeva organa državne uprave.

U vezi sa definisanjem opštih i specifičnih ciljeva, neophodno je utvrditi način realizacije određenih prioriteta Vlade u skladu sa utvrđenim ovlašćenima i delokrugom organa državne uprave.

Ključne aktivnosti:

• diskutovati o prioritetima Vlade i drugim prikupljenim pripremnim informacijama i podacima;

• utvrditi, formulisati i evidentirati opšte i specifične ciljeve organa;

• obezbediti saglasnost sa formulacijama ciljeva i odobrenje (uz eventualne sugestije za doradu) za nastavak procesa od rukovodstva (rukovodioca) organa.

Određivanje opštih i specifičnih ciljeva treba da se obavi pre detaljne analize funkcija koje se vrše u organu državne uprave, s obzirom na to da će ono nesumnjivo biti od velike pomoći tokom daljih koraka u okviru analize.
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Da bi proces funkcionalne analize bio uspešan, neophodno je u toku identifikovanja opštih i specifičnih ciljeva uputiti izazov „statusu kvo“ u organu državne uprave. Ovde se informacije i podaci prikupljeni iz sekundarnih  izvora, kao i pregledi sličnih resora u drugim zemljama, mogu pokazati korisnim.

Određivanje opštih i specifičnih ciljeva jeste zadatak koji je pogodno obaviti posredstvom radionica uz razmenu ideja (engl. brainstorming). 

Opšti cilj – formulacija kojom se opisuje željeno stanje u određenom resoru državne uprave, čijem ostvarenju doprinose specifični ciljevi organa.

Specifičan cilj – sažeta formulacija kojom se opisuje željeno stanje u određenoj oblasti (koja je obuhvaćena delokrugom nadležnosti organa) na koju utiče isključivo rad organa. Ostvarivanjem specifičnih ciljeva postiže se ostvarivanje opštih ciljeva.

Prilikom određivanja opštih i specifičnih ciljeva organa državne uprave, treba imati na umu sledeće:

• opšti ciljevi imaju širi kontekst, a specifični uži;

• opšti ciljevi predstavljaju opšte namere, a specifični su precizni;

• opšti ciljevi su apstraktni, a specifični su konkretni;

• opšti ciljevi se ne mogu vrednovati, a specifični mogu.

Drugim rečima, opšti cilj predstavlja ono šta se želi dostići, dok su specifični ciljevi koraci koji treba da do toga dovedu.

Imajući u vidu prethodno, svrsishodno je primeniti sistem „MUDRO“5 (engl. „SMART”), kao kriterijum za testiranje predloženih definicija ciljeva koji je u širokoj upotrebi.

Tabela 1. Sistem za testiranje definicija ciljeva – MUDRO

M Merljivi (engl. Measurable)

Da li se može izmeriti da li se ciljevi ispunjavaju ili ne?

U U vremenskom okviru (engl. Time-bound)

U kom vremenskom okviru utvrđene ciljeve treba ostvariti?

D Dostižni (engl. Achievable)

Da li su ciljevi dostižni i ostvarivi?

R Realni (engl. Realistic)

Da li je realno ostvariti ciljeve resursima koji su na raspolaganju?

O Određeni (engl. Specific)

Da li su ciljevi jasni?

Važno je obezbediti ravnotežu i usaglašenost između predloženih ciljeva. Na primer, unapređenje usluga koje se pružaju građanima najčešće zahteva da nekoliko različitih elemenata organa državne uprave rade zajedno i da se međusobno  podržavaju, tako da svaki cilj treba da odražava odgovarajući nivo ravnoteže sa ostalim ciljevima. Na primer, često se javlja neusaglašenost između ciljeva vezanih za kvalitet usluga i onih koji se tiču efikasnosti troškova – svaki od ovih ciljeva može imati odgovarajuće opravdanje. Ovakve neusaglašenosti i tenzije se moraju razrešiti.

Prilikom određivanja opštih i specifičnih ciljeva, važno je imati u vidu da će se oni koristiti kako bi se opravdale funkcije koje se obavljaju u organu državne uprave, a ne za merenje njihovog učinka. Stoga, za potrebe funkcionalne analize,  ovi ciljevi treba da budu grupisani prema ciljnim grupama – korisnicima rezultata rada organa državne uprave.

Prikupljanje osnovnih informacija i podataka je jedan od elemenata procesa koji zahteva najviše vremena.

Ključne aktivnosti:

• odrediti spisak organizacionih delova koji će biti predmet analize i/ili koji će učestvovati u istraživanju;

• utvrditi spisak funkcija koje obavlja organ;

• prikupiti osnovne podatke o svakoj funkciji putem upitnika i /ili intervjua sa zaposlenima;

• upoznati se sa stavovima i viđenjem zaposlenih u vezi sa funkcijama koje obavljaju.

Funkcionalna analiza ne zalazi u detaljno analiziranje učešća svakog pojedinačnog zaposlenog u ukupnom učinku organa državne uprave. Stoga tim treba da odredi ljude ili strukturne delove organa državne uprave čije je učešće u istraživanju potrebno.

20

Oslanjanje isključivo na funkcije određenog organa državne uprave koje su definisane u odgovarajućim propisima nije dovoljno za potrebe sprovođenja funkcionalne analize. U stvarnosti, postoji razlika između:

1. funkcija koje su organu državne uprave neophodne kako bi ostvario svoje ciljeve;

2. funkcija koje su definisane propisima;

3. funkcija koje svakodnevno vrše zaposleni.

Takođe je uobičajeno da spisak funkcija opisanih u propisima bude u praksi kombinacija stvarnih funkcija i ostalih pratećih poslova.

U mnogim slučajevima, prva reakcija u pokušaju da se odrede funkcije koje se obavljaju u organu državne uprave jeste da se te funkcije definišu na tako uopšten način da nije moguće utvrditi šta se zaista obavlja. U praksi, ovakva opšta definicija može zamaskirati nešto što zapravo predstavlja skup povezanih funkcija koje vrši organ državne uprave. U isto vreme, važno je izbeći spuštanje na nivo detalja na kome pojedinačne aktivnosti doprinose isključivo ostvarenju konkretnog rezultata funkcije.

Stoga, pre prikupljanja osnovnih informacija i podataka, tim treba da shvati definiciju „funkcije“ koja će se  koristiti za potrebe analize. U okviru funkcionalne analize, definicija funkcije glasi:

• funkcija je aktivnost (ili skup aktivnosti) čiji je rezultat jasno određen i povezan sa ciljevima organa državne uprave.

Aktivnosti ili radni procesi koji ne vode ka rezultatu povezanim sa zadacima organa državne uprave ne smatraju se funkcijom u okviru funkcionalne analize.

Osnovne informacije i podaci o pojedinačnim funkcijama koje se vrše u organu državne uprave obuhvataju kako podatke o inputima (ulaznim parametrima) za određenu funkciju tako i rezultate koje funkcija ostvaruje.

Iskustvo je pokazalo da su ovakvi podaci retko dostupni u pogodnom, pouzdanom i doslednom obliku iz izvora koji podrazumevaju centralizovanu evidenciju. Zato je neophodno prikupiti ih sa samog „mesta dešavanja“, tj. od onih koji obavljaju dotične funkcije.

Osnovne informacije i podaci prikupljaju se slanjem upitnika odgovarajućim zaposlenima ili posredstvom strukturisanih intervjua. Tim treba da odredi  dgovarajući pristup, ali vodeći računa o tome da se sve potrebne osnovne infomacije i podaci prikupe za dalju analizu.

Osnovne infomacije i podaci koje je neophodno prikupiti u toku istraživanja obuhvataju:

• opis funkcije;

• regulatorni okvir koji nalaže obavljanje funkcije;

• opis rezultata koji se postiže obavljanjem funkcije;

• koliko zaposlenih obavlja funkciju;

• iznos sredstava potreban za obavljanje funkcije;

• ko su korsnici rezultata funkcije i kakve su njihove potrebe;

• spisak drugih organizacija koje učestvuju u obavljanju ove funkcije (ukoliko ih ima) i njihova uloga.

Takođe je važno razumeti ono što rukovodioci i zaposleni u organu državne uprave misle o funkcijama koje obavljaju.

Pitanja o ovoj temi mogu varirati u zavisnosti od svrhe analize. Na primer, tim može da postavi sledeća pitanja:

Do koje mere je ova funkcija kritična za ostvarenje ukupnih ciljeva organa državne uprave ili nekog njegovog

dela?

Šta bi se dogodilo ukoliko ova funkcija u potpunosti prestane da se obavlja ili bude svedena na smanjeni nivo
aktivnosti?

Da li bi funkcija mogla da bude preneta na neku drugu organizaciju radi poboljšanja kvaliteta?

Pripremne i osnovne informacije i podaci predstavljaju okvir za analizu koju treba da uradi tim. Analiziranje podrazumeva primenu određenih tehnika i može da zahteva duži vremenski period.

Kada se prikupljanje osnovnih informacija i podataka obavlja dostavljanjem odgovarajućeg upitnika (zasnovanog na prethodno predstavljenim obrascima), važno je proceniti validnost informacija u vezi sa rezultatima funkcija.

Procena podrazumeva sledeće:

• proveru da li su definisani rezultati funkcija;

• dodeljivanje kateogorije svakoj funkciji na osnovu prirode rezultata koji ostvaruje;

• podelu funkcije u veći broj zasebnih funkcija, ukoliko funkcija ima rezultat na osnovu koga je dotičnu funkciju moguće svrstati u više kategorija istovremeno;

• ponovno razmatranje funkcije, ukoliko funkcija koju je definisala organizaciona jedinica organa državne uprave ne dovodi ni do kakvog konkretnog rezultata (iskustvo pokazuje da postoji prirodna tendencija da se sitni zadaci prikazuju kao funkcije).

Ovaj korak nije neophodan ukoliko je prikupljanje osnovnih informacija i podataka obavljeno uz pomoć intervjua, zato što se preispitivanje funkcije najčešće vrši u toku samog intervjua.

U skladu sa prirodom rezultata koji se ostvaruje sprovođenjem neke funkcije, moguće je izvršiti kategorizaciju

funkcija. Kategorizacija je neophodna zbog jednostavnije analize velikog broja funkcija koje se mogu sprovoditi u organu državne uprave. Prema standardima UNDP, funkcije je moguće kategorizovati kao:

• funkcije vezane za politiku: strateško planiranje, priprema nacrta propisa, definisanje elemenata ugovora o radu, standarda ili normi, analiza i procena javnih politika, davanje prognoza;

• funkcije pružanja usluga: pružanje usluga internim (drugi državni organi) ili spoljnim (građani, privatna preduzeća, udruženja itd) korisnicima;

• regulativne funkcije: izdavanje licenci, potvrda, dozvola i akreditacija, inspekcija, proveravanje pridržavanja pravilima i finansijska kontrola;

• funkcije koordinacije, nadzora i praćenja rada: koordiniranje odnosa između različitih tela, praćenje rada podređenih tela, omogućavanje podređenim telima da ostvare svoje ciljeve;

• funkcije podrške: upravljanje finansijama, upravljanje ljudskim resursima, razvoj i održavanje informacionih sistema, obezbeđenje organizacione infrastrukture, obuka zaposlenih, pregled efikasnosti i kontrola rukovođenja, sekretarske usluge.

Nakon što je pregledana evidencija funkcija, tim samostalno donosi predlog odluke o budućnosti pojedinih funkcija koristeći prikupljene informacije, parametre za upoređivanje (ukoliko su na raspolaganju) identifikovane u toku prikupljanja pripremnih informacija, kao i druge dokaze koji su mu do tog trenutka stavljeni na raspolaganje. S tim u vezi, za svaku funkciju neophodno je razmotriti sledeće alternativne postupke:

• zadržati funkciju bez izmena;

• ukinuti funkciju;

• preneti funkciju na neki drugi državni organ ili eventualno čak na privatno preduzeće ili nevladinu organizaciju;

• racionalizovati funkciju;

• smanjiti određene aspekte funkcije;

• decentralizovati funkciju.
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Takođe, veoma je važno obratiti pažnju i na funkcije koje „nedostaju“, a ne samo na trenutno postojeće funkcije. U organima državne uprave čiji se delokrug nadležnosti širi, verovatno će postojati određeni broj funkcija koje se trenutno uopšte ne obavljaju a koje su presudne za ostvarenje ciljeva organa u punoj meri. Ključno pitanje za identifikovanje nedostajućih funkcija jeste da li će, ukoliko organ državne uprave uspešno obavlja sve prepoznate funkcije, to zaista i dovesti do ostvarenja ciljeva i željenih efekata i rezultata. U slučaju da je odgovor na pitanje „ne“, očigledno je da neka funkcija nedostaje, ili ostvarenje cilja i dalje zavisi od drugih subjekata, koji obavljaju neke druge funkcije. Kakav god da je odgovor, ukazaće na naredne korake.

U ovoj fazi takođe je korisno izvršiti sveobuhvatnu analizu organa državne uprave uz upotrebu alatki za upravljanje kvalitetom. Tim može samostalno da odabere i koristi bilo koji od poznatih instrumenata (SWOT, CAF, EFQM, ISO 9000 itd). Ipak, prednost treba da bude data instrumentima koji uzimaju u obzir evropsku praksu i načela dobre uprave.

Jedan od takvih instrumenata je zajednički radni okvir za procene – CAF (engl. Common Assessment Framework) koji preporučuje i podržava Evropski institut za državnu upravu. CAF pruža radni okvir za samoprocenjivanje koji je  po koncepciji sličan vodećim modelima za upravljanje kvalitetom, ali je naročito osmišljen za organizacije iz

javnog sektora, imajući u vidu njihove specifične odlike.

Kada se analiza funkcija završi i tim stekne jasnu predstavu o svim funkcijama koje organ državne uprave treba da obavlja kako bi ostvario svoje ciljeve, sledeći korak treba da bude grupisanje funkcija u organizacione blokove kako bi se osmislila buduća organizaciona struktura. U ovom trenutku je važno da se grupisanje obavi bez oslanjanja na postojeću organizacionu strukturu. Osvrt na postojeću strukturu ne treba potpuno odbaciti, ali to ipak treba da se radi naknadno.

Postoji nekoliko kriterijuma koje treba uzeti u obzir prilikom osmišljavanja nove organizacione strukture.

• Odražavanje ciljeva - onoliko koliko je to moguće, osnova organizacione strukture (organizacioni blokovi) treba da odražava strukturu prihvaćenih ciljeva organa državne uprave.

• Zajednički napori - funkcije koje su zajedno grupisane tako da ih obavlja jedan organizacioni blok treba da nadopunjuju jedna drugu.

• Definisanje korisnika - mora postojati jasna predstava o korisniku rezultata funkcija koje su grupisane u organizacionom bloku.

• Smanjivanje potrebe za višestrukim transakcijama - kad god je to moguće, funkcije treba da budu grupisane na takav način da zaposleni ne mora da previše često traži informacije ili podršku iz drugih organizacionih blokova ili od drugih zaspolenih. Ipak, treba izbegavati dupliranje funcija.

• Uklanjanje sukoba interesa - treba razdvojiti funkcije kako bi se izbegli potencijalni sukobi interesa. Na primer, trebalo bi odvojiti funkcije pružanja usluga od funkcija regulatorne prirode u dva nezavisna bloka, ili čak u različite organizacije.

Uzevši u obzir složenost procesa reformi, osim buduće strukture organa državne uprave, tim bi mogao da predloži i tranzicionu strukturu kao prelazni model između trenutne i buduće strukture.

O preporukama za funkcije koje organ državne uprave treba da obavlja, glavnim nalazama funkcionalne analize, budućom organizacionom strukturom i tranzicionom strukturom (ukoliko je predložena), potrebno je obaviti konsultacije sa rukovodstvom. Ove konsultacije se mogu obaviti na sastanku tima i rukovodstva ili tako što će rukovodstvo pripremiti komentare na nacrt osnovnih elementa Izveštaja o sprovedenoj funkcionalnoj analizi. Kad stignu povratne informacije od rukovodstva, tim treba da napravi Izveštaj o sprovedenoj

funkcionalnoj analizi. Ovaj izveštaj treba da obuhvati i na odgovarajući način predstavi sve elemente procesa sprovođenja funkcionalne analize. Sama struktura izveštaja treba da bude zasnovana na fazama procesa, pri čemu naglasak u dokumentu treba da bude na nalazima i preporukama do kojih se došlo u toku analize. U svakom slučaju, izveštaj treba da sadrži: opis metodološkog pristupa koji je primenjen, analizu postojeće situacije prema odgovarajućim parametrima, opšte i specifične ciljeve organa državne uprave, preporuke u vezi sa funkcijama i u skladu sa njima preporuke za organizacione promene i, konačno, opšti raspored sprovođenja predloženih promena. Ukoliko su tokom sprovođenja analize korišćena iskustva srodnih organa iz drugih država, korisno je da se ta iskustva na odgovarajući način predstave i u samom izveštaju.

Nema nikakve sumnje da bi primena metoda funkcionalne analize bila od koristi u reformi državne uprave Srbije. Takva korist se ponajpre ogleda u utvrđivanju postojećeg stanja stvari i razlika između onoga što se dešava u praksi i onoga što je predviđeno aktima o sistematizaciji radnih mesta. Samim tim, takva analiza može da posluži i kao dobar osnov za izmenu akta o sistematizaciji. Pored toga, funkcionalna analiza može da ukaže na to da li se neki poslovi dupliraju unutar organizacije, kako bolje organizovati procese i strukturu organa uprave. Međutim, čini se da izložena metodologija ne može da u potpunosti obuhvati razmatranje pitanja u kojoj meri organ uprave odgovara svojim zadacima, onako kako su oni definisani Zakonom o državnoj upravi i posebnim propisima koje primenjuje. Naime, bez obzira na to što metodologija podrazumeva razmatranje propisa koje je organ uprave dužan da primenjuje, ne sagledava se dovoljno razmatranje propisa koje je organ uprave dužan da primenjuje, ne sagledava se dovoljno u kojoj meri je postojeća sistematizacija radnih mesta kadra da odgovori potrebi izvršenja tih poslova i da li su je jasno ko zadužen da izvrši koje od tih poslova, prema sistematizaciji. 

Pogledaćemo rezultate primene ove metodologije na pojedinim delovima funkcionalne analize urađene za Ministarstvo za državnu upravu i lokalnu samoupravu (na engleskom jeziku):

Functions

The absolute number of functions that are performed by MPALSG staff on a daily basis as identified during the FR is quite adequate for the size of an organization such as MPALSG
. As anticipated, the number of functions is not the same as determined by legislation, first of all, Systematization Act. For example, interviews revealed that the Sector for the Public Administration does not perform any function related to public administration reform and ombudsman. In the Sector for Local Self–Government the function ‘Monitoring Work of LSG Units’ is not performed systematically. The Sector for Work Relations performs only two of three main functions determined by the legislation. 

Two functions are performed by the ministerial staff and not linked to any goal and/or objective identified by the Working Group on Functional Review
: 

· Preparation of proposals to approve regulations of local self-government bodies related to the public holidays, street, square, town blocks and names of other territorial units; 

· Preparation of the comments on work of international organizations. 

Performance of the first functions listed above is required by the Law on Local-Self Government. Performance of the second function is part of an internal government procedure. 

PR functions are slit between two structural units. The Cabinet of the Minister is involved in preparing and circulating information related to work of the Minister. The Department for Preparation and Management of Projects is managing the broader efforts related to promoting the work of the whole Ministry. However, latter is part of the donor funded project. 

Review of functions revealed that MPALSG does not perform any functions which are contributing to the achievement of two goals which were identified during the work-shop on March 17, 2009 and include:

· Objective 6 “Creating capacities on the local level to ensure process of decentralization” 

· Objective 7 “Creating efficient mechanisms to monitor the situation in LSG units”. 

In effect functions performed by the Sector of Administrative Supervision (SAS) provides for supervision as to observance and application of laws by other public bodies, including bodies of local–self government. Analysis of interview with SAS leads to the following observations. First, the review of the application of laws by other public bodies and local-self government is mainly initiated by the Sector and aimed at ‘further improvement of situation”. This aim is very general and is not linked to any improvement of services to the public that is supposed to be the main focus of any modern public administration. This leads to concern as to the efficiency and effectiveness of the functions been performed by SAS. Second, SAS is considering as part of a new law the delegation of authority to administrative inspectors to pronounce sanctions for not implementing proposed measures. Standard EU and CoE practice would mandate that this delegation of authority is adopted together (or even only after) the procedure for inspection, the rights of inspected parties, liabilities and reparation are clearly determined in the law. Third, SAS is enlarging the scope of its responsibilities to registries, political parties, public associations, and public information. 

Function “Provide information of public importance to the citizens” is not included in the Systematization Act. This function is performed within Department for Freedom and Association of Citizens, in addition to other department functions. 

Organizational Structure

There are seven sectors in the MPALSG while there are three main goals have been determined by the Working Group on Functional Review. Experience shows that organization is more efficient in achieving its goals when top level structure follows the structure of organizational goals. 

The FR also revealed that the structure of MPALSG laid out in the Systematization Act and placed on ministerial web-site (see Attachment 6) does not correspond with the structure which is really in place. In the Department of Public Administration System supposed to be two groups. Interview with the Head of the Department revealed that only two people officially employed in this structural entity. Such situation can be explained in case of recently created organizations and MPALSG is a PA body which was created seven years ago. It is not clear why the ‘official’ structure of the Ministry still do not correspond with the real one. The management of MPALSG should take a close look on reasons why such situation occurs.

The structure of the Sector for European integration, International Cooperation and Project set up to avoid the potential conflict of interest between project preparation and project implementation. This was one of the requirements of EU to the process of establishing decentralized implementation system (DIS) for management of EU funds in Public Administration.

Kako se može videti, funkcionalna analiza je pokazala da neke poslove, koji su identifikovani kao prioritetni za Ministarstvo trenutno niko ne obavlja. Takođe je uočeno da se neki poslovi ne obavljaju na način koji po autorima predstavlja standard EU i SE, te da jedan zaposleni obavlja i jedan posao koji nije obuhvaćen aktom o sistematizaciji. 

Sa stanovišta dimenzioniranja državne uprave, naročito je zanimljiva opaska tvoraca funkcionalne analize o tome da da su u okviru jednog odseka koji bi trebalo da čine dve grupe zaposlena u stvari samo dva državna službenika, nakon čega sledi pitanje zbog čega „zvanična“ struktura i dalje ne odgovara onoj koja postoji u stvarnosti. Ako bi se pošlo od toga da je akt o sistematizaciji odrazio stvarne potrebe Ministarstva, pitanje bi trebalo da bude upravo obrnuto. 

Preporuke koje su date ministarstvu su sledeće:

5.2.1. Functions which should be introduced or reinforced

Recommendation 1: Increase analytical and policy making capacity

MPALSG should strengthen its internal capacity for policy making in order to shift from a legalistic to a strategic orientation. The Law on Public Administration (2005) sets the necessary legal requirements for such a shift to occur. This is particularly important for MPALSG as it is expected to be responsible for public administration reform process in the country. Managing of such challenging and complicated reform will require new skills and competencies from most of MPALSG employees starting, first of all, with the assistant ministries responsible for the areas covered under reform – public administration and local-self government. 

Ova preporuka se odnosi na promenu načina pristupa (prioriteta?) Ministarstva u vršenju jedne od svojih funkcija, kao i na povećanje stručnosti rukovodećeg kadra za primenu tog novog pristupa.
Recommendation 2: Reinforce planning function 

MPALSG should institutionalize practices learned through the “GOP-Project” as part of the planning system in the organization. All top level managers should be involved in this process as well as representatives from Section for Financial Issues which is part of Secretariat. The process should be based on translating strategic and operational objectives of MPALSG into relevant plans and tasks from the departmental level down to individuals in the ministry, not vice versa
. 

Ova preporuka je korisna i sa stanovišta dimenzioniranja državne uprave iako se ne odnosi na njega. Preporučuje se da se planiranje poslova sprovodi na osnovu utvrđenih ciljeva koje treba ostvariti, uz utisak da se „aktuelno planiranje prilagođava zatečenom stanju“. Isto bi se moglo reći za dimenzioniranje državne uprave, ne posebno za ovo ministarstvo, već uopšte.
Recommendation 3: Introduce monitoring system for PAR Strategy and reinforce monitoring of LSG units

Strategic and planning documents should be reviewed and updated taking into account the needs of stakeholders and resources. This can be done only when relevant and adequate monitoring system is in place. It is notable that one of the objectives formulated by the Working Group on Functional Review argues in favour of this recommendation. 

U ovoj preporuci se predlaže uspostavljanje mehanizma za praćenje ostvarivanja najvažnijeg strateškog akta koji sprovodi ministarstvo. Nema sumnje da je ova preporuka relevantna i sa stanovišta dimenzioniranja državne uprave – međutim, ppoenta je da treba obezbediti praćenje primene svakog propisa i svakog strateškog akta. 
Recommendation 4: Introduce block of functions related to creating capacities at the local level to ensure process of decentralization. 

Separate objective related to creating necessary capacities at local level was formulated by the Working Group on Functional Review. This objective is strongly linked to the MPALSG Goal “To create modern, professional, depoliticized, efficient and rational public administration, coherent to European standards”. However, there are no functions in the Ministry performance of which will facilitate achievement of this objective. 

Slično kao u prethodnoj tačci, i ovde se uočava odsustvo kapaciteta za sprovođenje jednog od strateških ciljeva Ministarstva. Što važi za strateške ciljeve, još više važi za propise. 
Recommendation 5: Reintroduce training need analysis and prepare HR development plan

During the interview it was claimed that such function is performed by the Group for Human Resource Development, General Legal Affairs and Planning Issue.  Unfortunately, this fact was not confirmed by other managers of the Ministry. This function should be reintroduced and performed regularly by the Group. While at the level of line ministry there are certain limitations in determining the level of individual payment for employee, recommended HR measures should be taken into account to ensure personal career development. This will create an additional encouragement mechanism in the Ministry. 

I ova preporuka govori o jednoj funkciji za koju je analizom utvrđeno da se ne ostvaruje u potpunosti. Mere koje se predlažu ne tiču se broja ljudi koji obavlja funkciju (to jest, da li je razlog za nesprovođenje nedostatak kapaciteta ili nešto drugo), već samo onoga šta bi jedan deo ministarstva trebalo da radi.

Recommendation 6: Public Relations 

Currently functions related to PR are split between two structural units. The performance of the related functions by the Department for Preparation and Management of Project is supported by donor funds as part of project activity. The likelihood of termination of those functions in the end of the project is quite high. However, PR is an important element in modern public administration and it assisting in building partnership with stakeholders, increase transparency and accountability. In case of MPALSG it would also help to promote current reforms in public administration and to build a necessary support for change. Therefore, it is recommended to introduce such functions as a permanent one.

Ova preporuka se neposredno odnosi na izgradnju kapaciteta. Na osnovu ocene analitičara da je reč o korisnoj funkciji (bez vezivanja za nužnost ispunjenja neke zakonske obaveze) preporučuje se da se ona obavlja kontinuirano u budućnosti.

5.2.2. Functions which should be abolished or delegated to other bodies

Recommendation 7: Block of functions related to Public Professional Exams should be transfer to other body 

These are pure service delivery functions which are normally performed by subordinated or supervised public bodies, not by the central ministry. The core of this block is to administrate exam process which does not require ministerial mandate. It is recommended to transfer functions related to organization and conducting exams to the HRM Service. Policy component (change to procedure and requirements) should remain within MPALSG. 

U ovom slučaju preporučuje se prenošenje poslova sa Ministarstva na drugi organ (Služba za upravljanje kadrovima). Iznose se razlozi zbog kojih se smatra da je bolje stvari urediti na ovaj način, ali ne i razmatranje da li je takav postupak racionalniji sa tačke gledišta javne uprave u celini (npr. da li bi ga moglo obavljati manje službenika nego što to sada čini). 
Recommendation 8: Function related to payment calculation due to retirement of employees in public bodies

Currently the Sector of Public Administration responsible for developing relevant ruling while Secretariat is executing payment. These functions should be transferred to a Secretariat in the relevant line ministry where the employee used to work. 

Na ovom mestu se savetuje prenošenje jednog od poslova koje na osnovu propisa vrši organizaciona jedinica Ministarstva na druge državne organe. Može se pretpostaviti da bi ovu promenu trebalo da prati i izmena propisa, mada nije naglašeno. 
5.2.3. Functions which could be performed more efficiently

Recommendation 9: Information and document management 

MPALSG should continue its efforts to develop a modern system for managing, storing and assessing information and documents in the organization. This will make system more efficient, improve quality of decisions, ensure that key information and knowledge is retained within the organization in the event of employee leaving the Ministry which is often the case. It is important to note here, that an adequate and reliable document flow system will help to eliminate situations when MPALSG staff is dealing with the requests and documents which are not related to their mandate, but nevertheless addressed to the Ministry for different reasons. Currently such requests are coming directly to the sector in the MPALSG where mistake is usually revealed. It is supposed to be captured before correspondence reaches sector. 

Ova preporuka se u potpunosti odnosi na obavljanje pojedinih procesa unutar organizacije (sistem za upravljanje, pohranjivanje i pristup informacijama i dokumentima). Iako primena preporuke verovatno može imati uticaja i na dimenzioniranje organa uprave (npr. uvođenje novih ili ukidanje postojećih radnih mesta) o tome nema govora. 

Recommendation 10: Improvement of policy coordination in the ministry

Internal coordination of development policies and designing activities in all areas of MPALSG responsibilities should be enhanced. MPALSG has certain experience in employing inter-sectoral coordination mechanism such as working groups. It is frequently used for drafting laws. However, interview revealed that number of documents and policies are developed with out broad participation despite actual necessity. For example, the LSG Sector is not involved in drafting Strategy for Education of Employees on Local Level which is currently in process. Similar situation is with the Action Plan of PAR which was developed during 2009 without participation of the Sector for Public Administration.
I ova preporuka se odnosi na proces i kvalitet upravljanja unutar Ministarstva i nema nužno posledice na dimenzioniranje organa.

5.2.4. Other functional changes 

Recommendation 11: Functions currently performed by SAS (except one related to reviewing citizen’s’ complaints) should be reviewed in line with EU procedures and recommendations. In effect those functions provided for a Soviet-style control and supervision of the observance of laws by different bodies including local-self government. On top, the current intention of SAS is to tighten these control functions. Though democratic methods and approached, that corresponds to a democratic society which Serbia would like to become, should be used to address concerns articulated by the SAS during the interview. It is recommended to engage external resources, first of all CoU and EU Delegation, to carry out in-depth analysis of existing procedures, client surveys, capacity development, etc. in the SAS structural units. 

Ova preporuka upućuje na potrebu daljih analiza i promena, uz pozivanje na standarde EU i SE i ne može se zaključiti u kojoj meri bi se njeno sprovođenje odrazilo na dimenzioniranje organa uprave. 

Pominjanje upravne inspekcije u funkcionalnoj analizi je međutim dobar povod da se ukaže na razlike između metodologije koju ona primenjuje i metodologije koja bi služila tome da se organi uprave ustroje tako da odgovaraju zadacima koje imaju na osnovu propisa. Naime, i bez detaljne analize, očigledno je da upravna inspekcija, kojoj se broj službenika višestruko smanjio tokom poslednjih nekoliko godina, a broj poslova koje mora da obavi povećao (usled donošenja novih propisa) izvesno ne može da odgovori zadacima koje ima, bilo da ih vrši, „u sovjetskom stilu“ ili na način koji odgovara savremenim evropskim standardima i da je to, ako ne najvažniji, a onda svakako vredan pomena problem kad je reč o ovoj organizacionoj jedinici Ministarstva. 

Najzad, valja napomenuti da je na kraju funkcionalne analize predloženo i novo ustrojstvo Ministarstva, ali ne i preporuke za promenu broja izvršilaca u okviru pojedinih organizacionih jedinica koji bi u tom novom ustrojstvu radili. 

Inače, organizacija Transparentnost – Srbija je, pored nalaza i preporuka funkcionalne analize od Ministarstva za državnu upravu dobila i komentare koji su na nacrt tog dokumenta dali predstavnici dva sektora. Budući da cilj ove naše analize nije utvrđivanje stvarnog stanja u Ministarstvu za državnu upravu i lokalnu samoupravu kao takvom, već ispitivanje mogućnosti da se funkcionalne analize koriste za pravilno dimenzioniranje državne uprave, nećemo se posebno osvrtati na ove komentare Ministarstva.  
Analize vršene u okviru projekta
Ovaj projekat organizacije Transparentnost – Srbija, koji je podržan od strane Fonda za otvoreno društvo Srbije, imao je pre svega za cilj da utvrdi u kojoj meri je javna uprava Republike Srbije dimenzionirana u skladu sa potrebama izvršenja zadataka koje ima, i da, koliko je to u mogućnosti pomogne ostvarivanju ovog cilja. 

Aktivnosti na projektu su započele i odvijale se u skladu sa dinamikom predviđenom predlogom projekta, ali uz znatna odstupanja. Odstupanja su nastupila kao plod spoljnih okolnosti, na koje TS nije mogla da utiče. Glavna spoljna okolnost na ovom polju su mere koje je preduzimala Vlada Srbije a u vezi sa reformom državne uprave. 

Naime, tokom sprovođenja ovog projekta Vlada Srbije je vodila pregovore sa delegacijom Međunarodnog monetarnog fonda o novim kreditima, za koje se kao uslov postavilo smanjivanje javnih rashoda. Jedan od najčešće navođenih vidova za smanjenje javnih rashoda tokom tih pregovora bilo je smanjenje broja zaposlenih u organima državne uprave i donošenje novih sistematizacija radnih mesta u tim organima. 

Osim toga, i u okviru same Vlade sprovođene su aktivnosti koje imaju za cilj da dovedu do promena u organizaciji državne uprave. Najčešće su u tom pogledu navođeni projekat tzv. Sveobuhvatne reforme propisa, koji je trebalo da posluži utvrđivanju nepotrebnih procedura i propisa (u aspektima koji predstavljaju smetnju za poslovanje privrede) i preklapanja nadležnosti između pojedinih organa. Drugi vid aktivnosti države na ovom polju, čije je odvijanje takođe u vezi sa donatorskom pomoći je projekat Reforme državne uprave koji se već godinama sprovodi u okviru Ministarstva za državnu upravu i lokalnu samoupravu. Značajan apsekt ovog projekta je sprovođenje „funkcionalnih analiza“ koje je trebalo da posluže i za pripremu novih sistematizacija radnih mesta. 

Kao rezultat ovih događaja, ili, bolje reći, kao iznuđen potez usled nekih od njih (pre svega usled potrebe da se na neki način prikaže da Vlada teži uštedama i ograničenju rashoda), došlo je do toga da budu predloženi a potom i usvojeni propisi koji na neobičan način treba da ograniče ukupan broj zaposlenih u većem delu državne uprave. Naime, predloženo je limitiranje ukupnog broja službenika koji mogu biti u stalnom radnom odnosu u ovim organima i posredno ograničenje broja zaposlenih ili angažovanih lica po drugom osnovu (radni odnos na određeno vreme, privremeni i povremeni poslovi, ugovori o delu itd.).  Međutim, niti je jasno na osnovu kojih se kriterijuma došlo do broja koji je postavljen kao maksimalno ograničenje, niti je jasno na osnovu kojih kriterijuma je Vlada određivala koliko će koji organ unutar državne uprave imati „kvotu“. Pored toga, ova rešenja nose i druge rizike, poput stavljanja van snage nekih odredaba Zakona o radu (u vezi sa pravima otpuštenih kao „tehnološki višak“). S druge strane, Zakon o određivanju maksimalnog broja zaposlenih u republičkoj administraciji ("Sl. glasnik RS", br. 104/2009) donosi i neke korisne novine, kao što je odredba koja bi trebalo da obezbedi da podaci o broju zaposlenih i angažovanih lica u organima državne uprave budu uvek javno dostupni na njihovim internet prezentacijama. 

Reformski zahvat koji je posledica primene ovog zakona i odluke Vlade koja je na osnovu njega doneta problematičan je naročito iz razloga hitnosti. Naime, sve i kada smo pretpostavili da je broj službenika koji treba da rade u svakom od organa uprave na koji se zakon odnosi određen idealno dobro, ostaje problem vremena da se sprovedu sve radnje koje je zakon naložio. Između dana kada je odluka stupila na pravnu snagu i dana kada je trebalo doneti akt o sistematizaciji prošlo je samo pet dana. U tom roku su organi uprave morali da utvrde kojih će se radnih mesta i koliko izvršilaca odreći. Iz mnogih organa uprave smo dobili usmena uveravanja da se sa ovim procesom počelo još znatno ranije, pre nego što je zakon uopšte predložen a kamoli usvojen. To govori ponešto dobro o pripremi sprovođenja propisa, ali mnogo toga lošeg o pravnoj državi. 

Značaj ovakvog razvoja situacije na sprovođenje projekta je bio višestruk. Pre svega, značajno je izmenjen pravni okvir za dimenzioniranje kapaciteta organa državne uprave i javljaju se novi izazovi na tom polju. Osim toga, menja se i pristup koji je primenjen kod dimenzioniranja – polazište je  maksimalni broj službenika za svaki državni organ, kojem treba da se prilagodi unutrašnja struktura u svakom organu državne uprave. Pre donošenja ovog zakona, makar na papiru, akti o sistematizaciji je trebalo da odgovaraju pre svega zadacima koje pojedini organi uprave treba da sprovedu. 
Najzad, tokom sprovođenja ovog projekta u javnom diskursu su vođene rasprave o promeni u strukturi organa državne uprave. Potreba za tim promenama je takođe uočena u kontekstu smanjivanja javnih rashoda i manifestovala se kroz konkretne predloge za smanjivanje broja ministarstava ili za ukidanja pojedinih organa i organizacija koji obavljaju slične poslove. 

U skladu sa planom realizacije projekta, organizacija Transparentnost – Srbija se prvo bavila razvojem metodologije za procenu/utvrđivanje celishodnosti sistematizacija radnih mesta u državnoj upravi u odnosu na zadatke koje institucije imaju. 

Pri sačinjavanju metodologije smo pošli od sledećih polazišta:

1. Zadatak organa državne uprave je zadovoljenje potreba društva, odnosno zadovoljenje određenih potreba građana, privrednih subjekata, pojedinih društvenih grupa ili zajednica u okviru društva. 

2. Iako se uvek može dokazivati suprotno, pošli smo od pretpostavke da su ustav, zakoni i drugi propisi koje organi državne uprave obavezni da primenjuju u radu osmišljeni tako da služe zadovoljenju potreba iz prve pretpostavke. 

3. Uzimajući u obzir prve dve pretpostavke, utvrdili smo i treću – da državna uprava treba da ima na raspolaganju kapacitete koji su potrebni da se ispune zadaci predviđeni propisima.

4. Pretpostavili smo takođe da propisi neće biti u potpunosti iscrpni u određivanju potreba koje treba zadovoljiti njihovom primenom ili da neće biti dovoljno iscrpni u pogledu načina na koji to treba da se učini. Imajući to u vidu, zaključili smo da će način sprovođenja obaveza koje ima državna uprava biti bliže određen kroz strateške akte, utvrđenu politiku i planove rada. 

5. U izradi metodologije smo takođe pošli od pretpostavke da su kapaciteti državne uprave koji su joj potrebni za ispunjenje zadataka raznolike prirode, to jest, da obuhvataju potrebu za određenim brojem ljudi, postojanjem materijalnih uslova za rad tih ljudi, postojanjem odgovarajućeg prostora za rad, opreme itd., ali takođe i postojanje odgovarajućih ovlašćenja za ispunjenje zadataka, saradnje drugih aktera (npr. drugih javnih institucija). U okviru ljudskih resursa od značaja je ne samo broj izvršilaca već i njihovo znanje i umeće, njihovo iskustvo (kako opše tako i iskustvo na poslovima kojima se bave), njihova motivisanost za rad i klima međuljudskih odnosa na radnom mestu. Najzad, pošli smo od toga da je od nesumnjivog značaja i kvalitet upravljanja u organizaciji, način podele posla i organizacije poslovnog prostora i drugi slični činioci. 

Prvi korak u Metodologiji je ustanovljenje pravnog i institucionalnog okvira. U okviru njega najvažnije su odredbe sledećih propisa:

1. Ustav Republike Srbije

2. Zakon o državnoj upravi

3. Zakona o ministarstvima

4. Zakon o državnim službenicima

5. Zakon o budžetu Republike Srbije za 2009

6. Zakon o izmenama i dopunama budžeta Republike Srbije za 2009

7. Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja

8. Zakon o budžetskom sistemu

9. Uredba o načelima za unutrašnje uređenje i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim organizacijama i službama Vlade

10. Odluka o broju državnih službenika i nameštenika u kabinetima ministara

11. Uredba o upravnim okruzima 

12. Uredba o načinu rada saveta upravnog okruga

13. Odluka o broju posebnih savetnika ministara i merilima za naknadu za njihov rad

Od značaja su takođe i pojedine odluke Vlade, donete u formi zaključka, kao što su:

1. Zaključak o načinima okončanja javnih konkursa za popunjavanje položaja u državnoj upravi

2. Zaključak o postupku oglašavanja internog konkursa za popunjavanje izvršilačkih radnih mesta u državnoj upravi

3. Zaključak o postupku oglašavanja prvog javnog konkursa za položaje koje popunjava vlada

4. Zaključak vlade 05 broj 119-1624/2008 

Za izradu Metodologije su takođe od značaja strateški dokumenti u oblasti državne uprave – Strategija reforme državne uprave iz 2004 i izveštaji o njenom sprovođenju. 

Osim propisa, kod izrade Metodologije veliki značaj je imalo utvrđivanje i grupisanje pojedinih resursa čija se procena i merenje mora izvršiti kako bi se došlo do podataka o tome u kojoj meri je dimenzioniranje pravilno izvršeno. 

Nakon sačinjavanja Metodologije pristupili smo realizaciji aktivnosti koje su bile potrebne da bi se primenila. Prvo smo se posvetili prikupljanju podataka, korišćenjem zahteva za slobodan pristup informacijama: 

1. tipski zahtev ministarstvima (poslat na adrese 17 ministarstava) 

1. Važeći Pravilnik o sistematizaciji radnih mesta 
2. Dokumentaciona osnova za pripremu pravilnika (iz čl. 29 Uredbe o načelima za unutrašnje uređenje i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim organizacijama i službama Vlade, "Sl. glasnik RS", br. 81/2007 i 69/2008) 

3. Mišljenja Ministarstva za državnu upravu i lokalnu samoupravu, Ministarstva finansija i Službe za upravljanje kadrovima na pravilnik 

4. Pismeno izjašnjenje o razlozima zbog kojih nisu prihvaćene primedbe iznete u mišljenjima organa iz tačke 3 ovog zahteva (ukoliko postoji) 

5. Plan rada ministarstva ili izvod iz plana rada Vlade RS koji se odnosi ministarstvo za tekuću godinu, odnosno za prošlu godinu ukoliko za tekuću nije donet 

6. Izveštaj o radu ministarstva za 2008. god, odnosno za 2007. god. ukoliko za 2008. god nije sačinjen

Na postavljene zahteve odgovorilo je 15 ministarstava, dostavom traženih dokumenta. Izostali su traženi dokumenti od Ministarstva unutrašnjih poslova i Ministarstva za prostorno planiranje i zaštitu životne sredine.

Odgovori ministarstava su podvrgnuti analizi kako bi se utvrdilo u kojoj meri postojeći sistem obezbeđuje da se sistematizacije radnih mesta dimenzioniraju u skladu sa potrebom ispunjavanja obaveza iz zakona i strateških akata. Opšti zaključak je da se o tom pitanju ne vodi računa na sistematski način. 
2. Svi zaključci Vlade koji se odnose na rad državne uprave (poslat  Generalnom sekretarijatu Vlade, Službi za upravljanje kadrovima i  Ministarstvu za državnu upravu i lokalnu samoupravu) 

Na ovako formulisan zahtev, dobili smo tekstove pojedinih zaključaka Vlade, kao i odgovor da se zaključci ne vode sortirani po ovom kriterijumu, već da je njihova pretraga moguća samo pojedinačno, po sednicama Vlade na kojima su usvojeni. 

3.  Ministarstvo ekonomije i regionalnog razvoja, Jedinica za sprovođenje sveobuhvatne reforme propisa 

1. Spisak svih regulatornih tela koja koja funkcionišu u Srbiji 

2. Spisak propisa donetih od strane regulatornih tela iz tačke 1 ovog zahteva 
3. Spisak propisa u okviru spiska iz tačke 2 ovog zahteva za koje je utvrđeno da bi ih trebalo ukunuti ili izmeniti   

 

Na osnovu izveštaja iz medija o pripremi takozvane sveobuhvatne reforme propisa, nakon održanog sastanka smo došli do zaključka da su izjave bile netačne ili da su netačno prenete i da se državni organi ni nezavisno ni u okviru ovog projekta nisu bavili utvrđivanjem svih slučajeva propisa koje bi trebalo ukinuti, već samo onima koji se odnose na otežano poslovanje privrede. 
4.  Kopije nacrta ili radne verzije "Nacrta zakona o potrebnom broju činovnika na republičkom i lokalnom nivou, kao i izmene i dopune Zakona o javnim službanicima", poslat Vladi, Ministarstvu ekonomije, Ministarstvu za državnu upravu i lokalnu samoupravu, Republičkom sekretarijatu za zakonodavstvo
Nacrt ovog zakona dobili smo tek nakon što je Vlada već usvojila predlog zakona i uputila ga Narodnoj skupštini radi usvajanja.

 

5. Amandmani podneti na 
 - Predlog zakona o izmenama i dopunama Zakona o državnim službenicima,   

 - Predlog zakona o određivanju maksimalnog broja zaposlenih u republičkoj administraciji, 

 - Predlog zakona o određivanju maksimalnog broja zaposlenih u lokalnoj administraciji 
Narodna skupština je dostavila amandmane na navedene predloge zakona. 

6. Vladi Republike Srbije, Generalnom sekretarijatu 

1. Spisak institucija (javna preduzeća, regulatorna tela itd.) čije finansijske planove za 2008, 2009 i 2010  je Vlada RS odobrila.

2. Informacija kada su dostavljeni i kada su odobreni finansijski planovi iz tačke 1 ovog zahteva.

7. Vladi Republike Srbije, Generalnom sekretarijatu 

      1. Kopije  zapisnika sa do sada održanih sednica Saveta za reformu državne uprave

Ni na jedan od pomenutih zahteva nismo primili odgovor. 

Na osnovu saznanja koje imamo, u okviru međunarodnih projekata urađene su funkcionalne analize u ukupno tri ministarstva do sada (Ministarstvo za državnu upravu i lokalnu samoupravu, Ministarstvo spoljnih poslova, Ministarstvo zdravlja). U nastojanju da dođemo do ovih dokumenata uputili smo zahtev za pristup informacijama od javnog značaja:

8. Ministarstvu spoljnih poslova i Ministarstvu za državnu upravu i lokalnu samoupravu 

1. Kopiju dokumenta u kome je predstavljena funkcionalna analiza Ministarstva
Oba ministarstva dostavili su tražene dokumente.

Kroz Zakon o određivanju maksimalnog broja zaposlenih u republičkoj administraciji iz 2009 određeno je koliko najviše može biti zaposlenih u pojedinim republičkim organima, a zatim, kroz uredbu Vlade i koliko zaposlenih može biti u svakom pojedinačnom organu. Zakonom je određen i rok u kome su organi dužni da donesu nove Pravilnike o sistematizaciji radnih mesta. Nakon nešto više od mesec dana po isteku ovog roka (31. decembar 2009) uputili smo zahteve ministarstvima u želji da saznamo dokle se stiglo sa ispunjenjem ove obaveze.

9. tipski zahtev ministarstvima (poslat na adrese 20 ministarstava) odnosio se na kopije sledećih dokumenata:

-   Pravilnik o sistematizaciji radnih mesta (donet u skladu sa čl 9 Zakona o određivanju maksimalnog broja zaposlenih u republičkoj administraciji("Sl. Glasnik RS", br. 104/2009 ))

-  Dokumentaciona osnova za pripremu pravilnika (iz čl. 29 Uredbe o načelima za unutrašnje uređenje i sistematizaciju radnih mesta u ministarstvima, posebnim organizacijama i službama Vlade, "Sl. glasnik RS", br. 81/2007 i 69/2008)
- Mišljenja Ministarstva za državnu upravu i lokalnu samoupravu, Ministarstva finansija i Službe za upravljanje kadrovima na pravilnik 

- Pismeno izjašnjenje o razlozima zbog kojih nisu prihvaćene primedbe iznete u mišljenjima organa iz tačke 3 ovog zahteva (ukoliko postoji)

Na postavljene zahteve ukupno je odgovorilo je 13 ministarstava, dostaviši tražene dokumente i nakon isteka zakonskog roka. Od ostalih 7 ministarstava dobili smo odgovor da je postupak usvajanja u toku. 

Imajući u vidu podatak o hitnosti sa kojom je usvojen Zakon i odluka i kratkim rokovima koji su dati organima uprave da donesu nove sistematizacije, frapantno deluje činjenica da većina tih akata o sistematizaciji nije dobila saglasnost ni nekoliko meseci nakon njihovog usvajanja. 

Primena ovog zakona i uredbe dovela je do smanjenja broja zaposlenih u većini organa uprave. Kada se uporede nove i stare sistematizacije radnih mesta može se doći do zaključka da su ove promene uglavnom pravdane upravo donošenjem ovog zakona. Imajući to u vidu, građanima ne preostaje drugo nego da zaključe da će se poslovi državne uprave sa smanjenim ljudskim resursima biti lošije obavljani, ili da, ako kvalitet obavljanja tih poslova bude na istom nivou, prethodna sistematizacija nije odgovarala stvarnim potrebama i da je budžetski novac neracionalno trošen. Šta god da je od ta dva, nije dobro za javni interes. 

Analize prikupljenih dokumentacionih osnova koje je Transparentnost – Srbija vršila tokom 2009 i 2010 pokazuju da su dokumentacione osnove detaljne u navođenju odredbi zakona i drugih propisa koje primenjuju. Ministarstva takođe navode poslove državne uprave koje vrše, ali uglavnom uopšteno. Vlada veliko šarenilo u načinu prikazivanja obima, vrste i složenosti poslova koji su vršeni u toku prethodne godine. Predlozi za preuređenje organa se obrazlažu uopštenim razlozima («potreba reorganizacije»). Broj izvršilaca se redovno navodi. Potreba za navedenim brojem državnih službenika i nameštenika se nikako ne obrazlaže ili se to čini na veoma uopšten način. 

Ilustracije radi, navešćemo kao primer poređenje starog i novog akta o sistematizaciji jedog od ministarstava: 

Ministarstvo za Kosovo i Metohiju na osnovu novog Pravilnika o unutrašnjem uređenju i sistematizaciji radnih mesta ima 88 manje zaposlenih na neodređeno vreme.  

Poređenje broja državnih službenika po osnovu stare i nove sistematizacije: 

                                                              Stari pravilnik                              novi Pravilnik 

u zvanju viši savetnik                                 14                                                     11

u zvanju samostalni savetnik                      28                                                     16

u zvanju savetnik                                        56                                                     16

u zvanju mlađeg savetnika                          18                                                      4

u zvanju saradnik                                        10                                                      4

u zvanju mlađi saradnik                               2                                                       1

u zvanju referent                                         11                                                      7

u prvoj vrsti  nameštenika                            5                                                       3

u trećoj vrsti nameštenika                            1                                                       1

u četvrtoj vrsti nameštenika                         23                                                    17

UKUPNO                                                   168                                                    80

Dokumentaciona osnova poziva se na Zakona o maksimalnom broju zaposlenih u republičkoj administraciji („Sl. Glasnik RS“104/09) i na Odluku o maksimalnom broju državnih službenika u državnim organima, javnim agencijama i organizaciji za obavezno socijalno osiguranje zaposlenih kao jedan od pravnih osnova za donošenje novog Pravilnika. 

Međutim, ni u dokumentacionoj osnovi ni u Pravilniku se ne daje obražloženje kao ni razlozi kojima su se rukovodili kada su neka radna mesta ukidali, na nekima smanjivali broj izvršilaca ili menjali kvalifikacije potrebne za obavljanje nekih poslova. 

Tako, naprimer  starim Pravilnikom u okviru Sekretarijata Ministarstva postojao je Odsek za prevođenje koji je pored šefa Odseka, brojao još 2 prevodioca za engleski jezik, 1 za ruski i 1 za albanski. 

Novim Pravilnikom Odsek kao celina je ukinut,  sistematizovana su 2 radna mesta prevodilaca i to 1 za albanski i 1 za engleski u okviru Grupe za saradnju sa međunarodnim misijama na Kosovu i Metohiji. 

Na sličan način rešeno je smanjenje broja zaposlenih na informatičko-informacionim poslovima. Celo Odeljenje pod navedenim nazivom je ukinuto dok su izvršioci na radnim mestima koja su preostala pripojeni Sekretarijatu Ministarstva. Ne samo da je ovom promenom prestala potreba za radnim mestom načelnika Odeljenja već su i neka druga radna mesta iz ovog Odeljenja ukinuta npr. radno mesto za veb dizajn, dok su dva radna mesta za pripremu internet sadržaja za domaću i za pripremu internet sadržaja za stranu javnost, sada sjedinjena u jedno radno mesto sa jednim državnim službenikom.  

Sa druge strane imamo situaciju da je starim pravilnikom u okviru Odeljenja za finansijske poslove i javne nabavke bilo sistematizovano radno mesto za praćenje i realizaciju javnih nabavki. Opis poslova koje obuhvata ovo radno mesta sastoji se od: pripreme predloga godišnjeg plana nabavki u skladu sa finansijskim planom Ministarstva kao i plana nabavke po unutrašnjim jedinicama, planiranje dinamike javnih nabavki u skladu sa odobrenim  aproprijacijama i kvotama na nivou ministarstva i po organizacionim celinama, priprema i obrada konkursne dokumentacije, sprovodi postupak i izrađuje izveštaj o realizovanim javnim nabavkama, stara se o zakonitosti postupka sprovođenja javnih nabavki, kontroliše i kompletira dokumentaciju, priprema predloge ugovora i vodi propisane evidencije po vrstama, ostvaruje saradnju sa Upravom za javne nabavke. Na ovim poslovima bila su angažovana 2 državna službenika.

Novim Pravilnikom ovo radno mesto je ukinuto i sistematizovano novo: radno mesto za praćenje izvršenja budžeta. Jedan državni službenik koliko je predviđeno za ovo radno mesto će se baviti: sastavljanjem predloga godišnjeg finansijskog plana za izradu Zakona o budžetu, objedinjavanjem Predloga Memoranduma o budžetu za Ministarstvo, izradom rešenja o prenosu budžetskih sredstava i sopstvenih prihoda Ministarstva i zahtevima za prenos navedenih sredstava, izvršavanjem poslova vezane za realizaciju Nacionalnog investicionog plana, poslovima vezanim za javne nabavke, kontrolom dokumentacije i izveštaja o namenskom utrošku sredstava iz navedenih oblasti, sastavljanjem periodičnih izveštaja i završnih računa i praćenjem realizacije budžetskih sredstava po svim pozicijama iz navedenih oblasti. 

Kada uzmemo u obzir da su brojne poslove vezane za javne nabavke do sada izvršavala 2 državna službenika, teško je prihvatiti novo rešenje po kome će sve te ali i druge ne manje složene i brojne poslove obavljati jedan državni službenik. 

Promene su predviđene i u pogledu kvalifikacija (uslova) za neko radno mesto, tako npr. za posao vozača u Ministarstvu od sada je pored III ili IV stepena stručne spreme i položenog ispita za vozača B kategorije potrebno i radno iskustvo od najmanje 6 meseci. PR Ministarstva po osnovu novog Pravilnika može biti i lice sa stečenim visokim obrazovanjem i iz tehničko-tehnoloških odnosno prirodno-matematičkih nauka (ne samo društveno-humanističkih nauka kao do sada), sa najmanje 3 godine radnog iskustva u struci (umesto dosadašnjih 5) i ne traži se više poznavanje engleskog jezika i još jednog svetskog jezika kao ni poznavanje rada na računaru. 

Pri razmatranju starih i novih sistematizacija radnih mesta u ministarstvima sproveli smo još jednu aktivnost – poređenje tipskih službi. Za ovu svrhu odabrali smo službu koju je imala većina ministarstava i gde je opis poslova bio relativno sličan. Potražili smo zatim koji se uslovi postavljaju za zapošljavanje službenika za odnose sa javnošću. Ovaj jednostavan primer, čiji su rezultati prikazani u tabeli broj 1, priloženoj kao aneks uz ovu analizu, jasno pokazuje da pri izradi akata o sistematizaciji radnih mesta nema govora o primeni jedinstvenih kriterijuma. Naime, primer pokazuje da su se procene ministarstava u pogledu kvalifikacija, radnog iskustva i posebnih veština zaposlenih veoma razlikovale, pa se tako negde postavljalo kao uslov 5, negde 3 a negde samo jedna godina radnog iskustva, u nekim ministarstvima se tražilo poznavanje engleskog jezika i rada na računaru a u drugima ne, većina ministarstava je za ovaj posao imala jednog izvršioca, jedno ministarstvo čitavu službu a drugo ni jedno sistematizovano radno mesto itd. 

Na sličan način, i analiza sastava finansijskih službi, pokazala je da ne postoji korelacija između veličine ministarstva, visine budžeta i broja sistematizovanih radnih mesta u finansijskim službama koje u njima rade, kao što se može takođe videti u aneksu ove analize. 

U vezi sa ovim pitanjem bitno je pogledati planove i izveštaje o radu. Jedino na osnovu podataka ove vrste, građani, čijim se sredstvima finansira rad državne uprave mogu da donesu sud o tome u kojoj meri su ovi organi ispunili svoje zadatke. U manjem broju slučajeva, ove podatke smo bili u prilici da prikupimo iz javno dostupnih izvora – Informatora o radu. Takođe smo uspeli da prikupimo, ali nezvaničnim putem izveštaje o radu ministarstava nakon isteka prve godine rada Vlade. Međutim, kada smo dokument zvanično zatražili od Vlade, odgovoreno nam je da ne postoji. 
10. Zahtev Vladi Republike Srbije, Generalnom sekretarijatu i Narodnoj skupstini RS

· Kopija godišnjeg izveštaja o radu Vlade za 2009 god.

Nismo dobili traženi dokument. U odgovoru Vlade navedeno je da će dokument biti dostavljen po razmatranju i usvajanju.
11. tipski zahtev dostavljen na adrese 6 ministarstava 

· Kopija godišnjeg izveštaja o radu za 2009. god.

Odgovor smo primili od 3 ministarstva. 

Analizom i poređenjem planova i izveštaja o radu uviđa se da ovi dokumenti imaju krupne manjkavosti, čak i kada su sačinjeni u saglasju sa aktuelnim propisima. Naime, u izveštajima o radu ministarstava se navodi šta je učinjeno u toku prethodne godine a posebno koji su propisi doneti. Ono što izostaje su poređenja postignutih rezultata sa planovima rada i odgovornost u slučaju neispunjenja. Drugi nedostatak je činjenica da ne postoji praksa objavljivanja ovih izveštaja niti njihovog razmatranja, bilo unutar državnih institucija, bilo od strane javnosti. 

Samo kroz ovakvo razmatranje uspešnosti građanima će biti moguće da ocene kvalitet  rada organa uprave, da steknu utisak da li su ti rezultati mogli da se ostvare i sa manje sredstava, u kojoj meri je obezbeđeno poštovanje propisa i najzad, da li su sve institucije koje se finansiraju iz javnih izvora potrebne.

Obavili smo i više razgovora sa državnim službenicima u vezi sa načinom pripreme akata o sistematizaciji. Zaključak na osnovu svih tih razgovora je bio da se pri sačinjavanju ovih akata ne vrši prethodna analiza potreba za sprovođenjem propisa koje te institucije sprovode, pa čak ni identifikacija svih zakonskih obaveza koje institucija ima, već da pretežan značaj imaju drugi činioci – počev od postojećeg stanja, želje da se sistematizacijom predvidi veći broj radnih mesta, kako bi institucija imala veći „manevarski prostor“ pri potonjem zapošljavanju kadrova u slučaju eventualnog smanjenja broja zaposlenih i angažovanih lica i prethodni utisci i opterećenosti pojedinih službi. 

Znatan deo vremena posvetili smo i praćenju novinskih napisa o reformi državne uprave. Najzanimljiviji tekstovi na ovu temu su sabrani i objavljeni na internet prezentaciji organizacije Transparentnost – Srbija, na stranici posvećenoj ovom projektu, http://www.transparentnost.org.rs/aktivnosti/rju/index.html 

U okviru ovog projekta i u vezi sa projektnim aktivnostima, organizacija Transparentnost – Srbija je izdala sledeća saopštenja za javnost:

Saopštenje za štampu: Podaci o zaposlenima 

Saopštenje za javnost: Nove šanse za efikasnije otkrivanje korupcije 

Saopštenje za javnost: Budžet ključan element samostalnosti antikorupcijskih tela
Saopštenje za štampu: Ohrabriti svedoke korupcije 
Saopštenje za štampu: „Duple“ funkcije nisu ustavno pravo
O temama koje su u vezi sa ovim projektom govorili smo na konferencijama za štampu koje su održane:

21. januara 2009. god., sa izlaganjem  Reforma javne uprave u Srbiji – najava novog monitoring projekta Transparentnosti Srbija – Nemanja Nenadić, programski direktor organizacije Transparentnost – Srbija
21. maja 2009. god., na kojoj je Nemanja Nenadić, programski direktor organizacije Transparentnost – Srbija govorio na temu: Reforma javne uprave u Srbiji i zaštita službenika koji ukazuju na korupciju – kako do racionalne i efikasne državne uprave

14. oktobra 2009. god. Reforma javne administracije, budžetski deficit i nadzorna uloga Narodne skupštine u borbi protiv korupcije –  Nemanja Nenadić, programski direktor organizacije Transparentnost – Srbija 

19. marta 2010 god., Kašnjenje u sprovođenju reforme državne uprave – novi pravilnici o sistematizaciji radnih mesta u ministarstvima – Bojana Medenica, Transparentnosti Srbija

26. maja 2010 god., Predstavljanje preliminarnih rezultata istraživanja o reformi javne uprave – Nemanja Nenadić, programski direktor organizacije Transparentnost – Srbija

Veliko interesovanje javnosti za ovu temu vidi se i iz ukupnog broja novinara koji su prisustvovali konferencijama za štampu ( 41). Samo u danima nakon konferencije za štampu održane 19. marta 2010 jedan elektronski medij i četiri dnevna lista preneli su informacije iznete na konferenciji. 

Zaključci i preporuke
Pravni okvir za dimenzioniranje državne uprave u skladu sa potrebama izvršenja poslova koje uprava ima postoji, ali se ne primenjuje. Razlozi za to su višestruki. Prvi je dominacija političkih razloga kod određivanja broja organa državne uprave i poslova koji će pojedini od njih obavljati. Posledica ovakvog pristupa je da politički voluntarizam pri osnivanju i raspodeli poslova između organa uprave, kao i između organa uprave i drugih organizacija i službi ne podleže kontroli efektivnoj kontroli sa stanovišta preklapanja nadležnosti i najekonomičnijeg obavljanja zadataka.  

Drugi razlog dolazi iz kruga finansijskih ograničenja za finansiranje svih aktivnosti kojima državna uprava treba da se bavi. U takvim okolnostima, nema preispitivanja utemeljenosti i valjanosti postojećeg stanja, već se ono uzima kao osnova za planiranje troškova i u budućnosti. 

Treći razlog je u vezi sa finansijskim a ogleda se u prirodnoj težnji organa uprave da očuvaju postojeće kapacitete. Budući da reformski koraci ne zalaze u pitanje opravdanosti postojećeg stanja državne uprave, a promene se predlažu upravo od strane organa koji bi trebalo da se reformišu, nema ni izgleda da se takvo stanje promeni. 

Četvrti razlog je činjenica da se propisane norme o pripremi akata o sistematizaciji i kadrovskih planova ne poštuju u dovoljnoj meri, a da se kontrolna funkcija koju u tom pogledu imaju Ministarstvo za državnu upravu i lokalnu samoupravu i Služba za upravljanje kadrova ne ostvaruje, kako zbog dominacije političkih činilaca pri izradi ovih akata, tako i zbog nedovoljnih kapaciteta kontrolnih institucija. 

Peti razlog je okolnost da podaci o učinku i kapacitetu organa uprave i dalje nisu dovoljno poznati javnosti niti je javna uprava podvrgnuta adekvatnom nadzoru sa stanovišta tog učinka i ostvarivanja zadataka koje ima na osnovu propisa. Ovo se posebno odnosi na slab kvalitet planova rada i izveštaja o radu, na njihovo neobjavljivanje i neuporedivost, na odsustvo rasprave o tim dokumentima, kako u parlamentu tako i u javnom diskursu. 

Preporuke koje bi mogle da posluže za popravljanje takvog stanja su sledeće: 

1. Utvrđivanje političkog konsenzusa o broju i nadležnostima organa državne uprave koji bi obezbedio stabilnost na duži rok

2. Preispitivanje nadležnosti organa državne uprave i drugih tela radi utvrđivanja eventualnog dupliranja ovlašćenja i zadataka i ukidanje pojedinih organa ili pojedinih poslova koje oni obavljaju

3. Utvrđivanje pravilnog dimenzioniranja državne uprave kao elementa akcionog plana za realizaciju Strategije reforme državne uprave 

4. Širenje kruga informacija koje se moraju pripremiti u okviru dokumentacione osnove za izradu pravilnika o sistematizaciji, uključujući i konkretniju identifikaciju svih poslova koje organ uprave mora da obavi na osnovu propisa i strateških akata, proveru da li su svi ti poslovi pokriveni sistematizacijom radnih mesta i da li su pokriveni na optimalan način, izrada obrazloženja predloženog akta koje bi uključivalo i podatke na osnovu kojih se došlo do optimalnog broja izvršilaca 

5. Jačanje kontrolnih mehanizama za ispitivanje pravilnosti akata o sistematizaciji radnih mesta, unutar Ministarstva, SUK ili drugog organa

6. Preispitivanje svih postojećih akata o sistematizaciji i izrada novih nakon izvršenog preispitivanja

7. Uključivanje podataka značajnih za dimenzioniranje državne uprave u skladu sa potrebom obavljanja zakonskih zadataka u metodologiju za izradu funkcionalnih analiza

8. Izrada standarda za propisivanje uslova koje moraju zadovoljiti izvršioci za pojedina radna mesta koja su tipske prirode, kao i kod drugih radnih mesta, kada god je to moguće učiniti

9. Uklučivanje razmatranja potrebe za promenom u strukturi javne uprave u svakom predlogu zakona ili drugog akta koji javnoj upravi stvara određene zadatke, uslovljavanje usvajanja takvih propisa obezbeđivanjem finansijskih sredstava i/ili obaveza da se finansijska sredstva obezbede ako je primena zakona počela

10.  U uslovima privremene nemogućnosti da se sve funkcije državne uprave u optimalnoj meri finansiraju, utvrđivanje načina za određivanje prioriteta za finansiranje 

11. Objavljivanje većeg broja podataka o državnoj upravi, uključujući podatke o broju zaposlenih i poslovima koje obavljaju, detaljnih planova rada i sa njima uporedivih izveštaja o radu, kao i prakse temeljnog razmatranja izveštaja o radu i pokretanja odgovornosti u slučaju neispunjenja obaveza

� Experience shows that for mid-size public organization this number is vary between 40 and 60. 


� See Part 5 of the Report 


� Analysis of current annual plan of MPALSG available on Internet left an impression that it is trying to justify the existing status quo of the Ministry. 
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