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Sazetak

|zvestaj Kontekst javnog upravljanja i reforme u Srbiji - Rezultati ankete visih rukovodilaca u drzavnoj upravi, sadrZirezultate
prve opsezne uporedne studije o reformi drZzavne uprave u Srbiji. Izvestaj prikazuje rezultate ankete sprovedene medu 1349 visih
rukovodilaca drzavne uprave Srbije, u okviru projekta Koordinacija za koheziju javnog sektora buducnosti (COCOPS).

Cilj izvestaja je da se predstave visi drzavni sluzbenici i proceni njihovo zadovoljstvo poslom i posvecenost organizaciji, da se istraZi
radno okruzenje u kome ovi rukovodioci rade kao i da se izvesti o njihovim ocenama reforme drzavne uprave i o uticaju medunarodnih
organizacija. Kroz izvestaj ¢e biti pokazano da su ovo presudni ¢inioci za uspesnost ili neuspeh buducih pokusaja reforme srpske
drzavne administracije.

Studija pokazuje da velika reforma drzavne uprave u Srbiji tek predstoji. Dosadasnje reforme su okarakterisane kao delimi¢ne i
neuspesne. Sadasnja kultura u drZzavnoj upravi - zasnovana na postovanju pravila umesto prema zasluzi i koju karakteriSe visok stepen
odbojnosti prema riziku - je direktna posledica radnog okruZenja u kome visi rukovodilac deluje. Ispitanici ovog istraZivanja navode
veoma nizak stepen jasnoce cilja u sopstvenim organizacijama, pri ¢emu nizi rukovodioci prijavljuju veci stepen dvosmislenostiu
pogledu ciljeva u odnosu na visoke drZavne sluZzbenike na poloZaju. Dvosmislenost ciljeva pracena je visokom koncentracijom mocina
nivou drzavnih sluzbenika na poloZaju, pri ¢emu drZavni sluzbenici izvrsioci svedoce o veoma niskim nivoima samostalnosti u pogledu
pitanja politika i budZeta i slaboj karijernoj mobilnosti. Konac¢no, ispitanici su ukazali na veoma visoke nivoe politickog uplitanja u
funkcionisanje njihovih organizacija koji ugroZavaju uspesnu izradu i primenu politika. Velika vecina ispitanika ukazuje na koristan uticaj
medunarodnih organizacija u pogledu sadrZaja reformi kao i dinamike i opsega u kome se one sprovode.

U izveStaju je pokazano da bi donosioci odluka na najvisem nivou trebalo da operacionalizuju strateSke planove putem postavljanja
jasnih ciljeva i normi, te njihovog formalizovanja kroz upravljanje prema ciljevima i rezultatima. Time bi se povecala odgovornost visih
rukovodilaca, ali bi se postigla i dodatna zastita visih rukovodilaca od uplitanja politi¢ara. Zauzvrat, visi rukovodioci bi trebalo da nizim
nivoima u drzavnoj upravi delegiraju vise samostalnosti u upravljanju, ¢ime ce se stimulisati prihvatanje kolektivnih ciljeva u Citavoj
organizaciji. Povrh toga, treba preduzeti reforme koje ¢e povecatikarijernu mobilnost drzavnih sluzbenika izvrsilaca. Nalazi ovog
istraZivanja pokazuju da ¢e takve reforme u upravi dovesti do veceg zadovoljstva poslom i angaZovanja na svim nivoima uprave.

|z svega navedenog proizilazi zakljucak da je angaZovanje svih slojeva rukovodilaca neophodan uslov za uspesnu primenu reforme

drzavne uprave kao i delotvornog sprovodenja javnih politika. Promena konteksta u kome drzavni sluzbenici deluju bi trebalo da bude
prioritet kako za rukovodioce u drzavnoj sluzbi, tako i za politicke lidere.
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Uvodno pismo

Pristupanje Srbije Evropskoj uniji (EU) predstavlja proces koji podrazumeva brojne i ponekad zahtevne promene koje dru3tvo treba
da sprovede. Krajnji cilj celog procesa pored ¢lanstva u EU, predstavljace i ¢injenica da je Republika Srbija postala pravednije i bolje
drustvo za sve gradane i gradanke.

U svetlu poletka pregovora i uskladivanja srpskog zakonodavstva sa pravnim tekovinama EU (Acquis communautaire) vazno je
naglasiti da su institucije te koje imaju posebno vaznu ulogu u celokupnom procesu i da od njihove spremnosti da usvajaju i sprovode
reforme, ali da se utom procesu i same menjaju, zavisi i kvalitet i duZina procesa pristupanja EU.

Institucije naj¢esce predstavljaju glavni mehanizam za primenu zakona. Grupa evropskih politi¢ara, istaknutih pojedinacai
strucnjaka je na zahtev Evropskog saveta 2010. godine predstavila IzveStaj Evropa 2030. u kome je pored brojnih predloga i ideja
o boljem funkcionisanju Evrope poslala i jedno vaZno upozorenje: kada su ambiciozni ciljevi praceni ogranicenim resursima i
slabim mehanizmima za sprovodenje - dobija se recept za razo€aranje: Kako se ovo ne bi dogodilo, neophodno je raditi na stalnom
unapredivanju i poboljSavanju rada institucija.

Srbija je nedavno uklju¢ena u evropski projekat Koordinacija za koheziju javnog sektora budu¢nosti (Coordinating for Cohesion in the
Public Sector of the Future - COCOPS?), koji je na evropskom nivou finansiran od strane Evropske komisije. Ovaj projekat nastoji da
komparativno i kvantitativno proceni uticaj reforme javnog sektora u evropskim zemljama, oslanjajuci se na iskustva stru¢njaka javne
uprave iz 13 zemalja?. Srbija je naknadno uklju¢ena u sprovodenje ovog projekta, pre svega zahvaljujuci poZrtvovanosti Beogradskog
fonda za politicku izuzetnost. Tim za socijalno uklju¢ivanje i smanjenje siromastva je imao tu privilegiju da pruZi podrsku realizaciji
ovog vaznog istraZivanja.

! Vie o projektu na sajtu http://www.cocops.eu/

2 Pored Srbije u istraZivanje su ukljutene sledece zemlje: Austrija, Estonia, Francuska, Nematka, Madarska,
Itali ja, Holandija, Norveska, Spanija, Ujedinjeno Kraljevstvo, Litvanija i Portugalija.
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Kako je proces reforme drZavne uprave u Srbiji u toku, bilo je od sustinske vaznosti da se istrazi koji je stav lica na poloZajima,
donosilaca odluka i rukovodilaca uzih unutrasnjih jedinica, o trenutnom procesu kreiranja javnih politika i dosadasnjem toku reformi.
Njihova iskustva je moguce uporediti sa iskustvima velikog broja kolega koji su deo istog istraZivanja sprovedenog u drugim evropskim
zemljama. Ukljucivanje Srbije u trenutno najveci evropski projekat istraZivanja drzavne uprave pruZa najdirektniju podrsku reformi
javnog sektora u Republici Srbiji.

Veoma zapaZeno ucesce Srbije u ovom evropskom programu realizovano je zahvaljujuci velikom broju institucija i pojedinaca koji
su uloZili svoje resurse i energiju da se program Sto uspesnije realizuje. Ovom prilikom bih Zeleo da se zahvalim Ministarstvu pravde
i drzavne uprave i Kancelariji za evropske integracije Vlade Republike Srbije na pruZenoj nesebi¢noj podrici, zatim Natagi Corbic,
Ireni Cerovi¢ i Gerhardu Hamer8midu (Grehard Hammerschmid) na izuzetno korisnim savetima i komentarima. Posebnu zahvalnost
izrazavamo ispitanicima koji su svojim odgovorima istrazivanje ucinili mogucim.

Zarko Sunderi¢

Tim za socijalno uklju¢ivanje i smanjanje siromastva
Vlade Republike Srbije
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Cilj istraZivanja Koordinacija za koheziju javnog sektora
buducnosti” (COCOPS) je da pruZi uvid u li¢na iskustva i stavove
visih rukovodilaca o javhom upravljanju i primenirazlicitih
reformskih trendova u drZavnoj upravi Srbije. IstraZivanjem je
obuhvacen reprezentativni uzorak visih rukovodilaca, kao osoba
najodgovornijih za kvalitetno sprovodenje reformiiza primenu
menadZerskih principa u svakodnevnom radu drZavne uprave.

Upitnik je prosleden na 47 institucija na nivou centralne vlasti,

a ciljna grupa bili su rukovodioci svih nivoa - od rukovodilaca
grupa do drZavnih sekretara. Od ukupno 2.522 rukovodioca
zaposlenih u organizacijama obuhvacenim istrazivanjem,
njih1.349 (odnosno 53,5%) popunilo je i vratilo upitnik.

MoZe se smatratida baza podataka dobijenih ovim istraZivanjem
predstavlja osnovu za najvecu i sveobuhvatnu studiju stavovai
misljenja visih drZzavnih rukovodilaca.

Upitnik istraZivanja COCOPS obuhvata Sirok spektar tema,

od kvaliteta koordinacije i primene rukovodilackih alata do
motivacionih i psiholokih stavova. Mada se mnoga pitanja bave
klju¢nim aspektima evaluacije rada javne uprave, te teme se
nazalost ne mogu sve obraditi u jednom tekstu. Ovim izveStajem
se nece iscrpeti svaka od njih3, medutim namera ovog izvestaja je
da ipak kreatorima politika i zainteresovanim

3 Autori se nadaju da ¢e se ovim pitanjima baviti posebno u nekom
buduc¢em istrazivanju.
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stranama u oblasti reforme javne uprave pruZi pregled izazova
koji su karakteristi¢ni za upravno okruZenje u kome rade visi
rukovodioci javnih sluzbiu Srbiji. RezultatiistraZivanja koriste
se za procenu u kojoj meri ovaj kontekst utite na zadovoljstvo
rukovodilaca svojim radnim mestom, nivo njihovog angazovanja i
organizacione posvecenosti, i, posleditno, njihovu produktivnost
i spremnost da prihvate reforme. Koliko je nama poznato, ovo je
prvo vece istraZivanje menadZerske kulture sprovedeno medu
rukovodiocima organa javne uprave u Srbiji.

Struktura ovog izvestaja je sledeca: u poglavlju 2 ukratko se
opisuje postojece stanje reforme drzavne uprave u Srbiji.
Poglavlje 3 predstavlja kratak uvod projekta COCOPS i opis
sprovodenja i strategije pristupa u Srbiji (3.1), kao i kratak

opis uzorka (3.2). U poglavlju 4 predstavljeni su: rodni balans
rukovodilaca u centralnim organima drZavne uprave (4.1),
obrazovanje i nivoi obuke (4.2), staZ u javnom i privatnom sektoru
(4.3) izadovoljstvo radim mestom i organizacionoj posvecenosti
(4.4).U poglavlju 5 predstavljena je dubinska analiza konteksta

u kome rade rukovodioci u javnom sektoru u Srbiji, i to
razmatranjem pitanja usaglasenosti ciljeva (5.1), samostalnosti
centralizacije (5.2) i politizacije drzavnih sluzbenika (5.3). Poglavlje
6 predstavlja kako su rukovodioci ocenjivali ranije reforme (6.1)

i uticaj medunarodnih organizacija na postupak reforme (6.1).
Poglavlje 7 predstavlja zakljucak.
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2.

KONTEKST | POSTOJECE

STANJE REFORME DRZAVNE
UPRAVE U SRBLJI

Nakon perioda administrativnog socijalizma, drzavnu upravu

u Srbiji tokom devedesetih godina odlikovala je neefikasnost,
nepredvidivost i netransparentnost (Milenkovi¢ 2013). DrZavna
uprava je bila strogo centralizovana, strukturisana kao piramida
ukojoj se odluke, duZnostiizadaci donose na vrhu (DZini¢ 2011).
Cinovnici su imali slabu posvecenost organizacionim ciljevima
jer jeivezaizmedu zalaganja i nagradivanja bila slaba. Sveopsta
politizacija iz socijalistitkog perioda u kome su se ideoloskai
politicka podobnost vrednovale iznad tehnickih i menadZerskih
komepetencija kadrova samo se nastavila (Meyer-Sahling 2009).
Posledica takvog nasleda je neefikasna, nefleksibilna i gradanima
slabo odgovorna drzavna uprava ¢ija je upravna funkcija iskljucivo
wrienje vlasti (Lili¢ 2011; Milenkovi¢ 2013).

Akteri promena koje su se odigrale oktobra 2000. godine
zahtevali su sveukupnu demokratizaciju drustva uklju€ujucii
ekonomske reforme i otvaranje privrede ka trzistu. U tom svetlu,
kao alternativa postoje¢em modelu javio se model poznat

kao ,novo javno upravljanje” (New Public Managment; NPM), u
kome javne institucije usvajaju menadzerske prakse i ponasanje
karakteristiCne za privatni sektor, a prozete vrednostima
efikasnosti, efektivnostiistalnim unapredenjem ucinka

(Box, Marshall, Reed & Reed 2001).

Pod pritiskom javnosti, neposredno nakon demokratskih
promena pocelo je osmisljavanje toka i dinamike refome drzavne
uprave koja se zavrsila usvajanjem Strategije reforme drzavne
uprave 2004. godine. Najzad, pod pritiscima Medunarodnog
monetarnog fonda Vlada Srbije pristupila je i merama
racionalizacije u drzavnoj upravi kako bi smanjila javnu potro3nju
(Jani¢ijevi¢ & Bogicevi¢-Miliki¢ 201m).

Znacajna zakonodavna aktivnost u proteklih trinaest godina
imala je za cilj uvodenje promena i modernizaciju rada drzavne
uprave. Neki od zakona su nedavno usvojeni i jos uvek nisu krenuli
da se primenjuju u svakodnevnom radu drzavne administracije,

te je joS uvek prerano oceniti njihov ucinak. Svakako, ono Sto moze
oceniti su ciljevi koji se Zele postici zakonom, kao i kako sprovesti
konkretne aktivnosti (Kova¢ 2007).

Znatajne promene planirane su u oblasti profesionalizacije
uprave, pa je tako uveden sistem zasluga i sposobnosti za
,napredovanje u sluzbi” drzavnih sluzbenika na izvrsnim
pozicijama i prilikom odredivanja naknade za rad (Milenkovi¢
2013). Takode, uvedena su posebna pravila za popunjavanje
poloZajne funkcije u cilju depolitizacije uprave, iako je diskrecija
Sefa u poslednjem krugu odlu¢ivanja i dalje moguca (DZini¢ 2011).
Najzad, u oblasti profesionalizacije i usavrsavanja sluzbenika
osnovan je Trening centar Vlade i usvojen program obuka.
Relevantna literatura medutim ukazuje na slabu koordinaciju
institucija koje sprovode treninge i nedovoljan broj visih
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rukovodilaca koji u njima u¢estvuju (Meyer-Sahling 2012; SIGMA
2012). U oblasti racionalizacije, studije ukazuju da i dalje postoji
problem sa dupliranjem istih ili sli¢nih poslova u vise razlicitih
organa kao i da je struktura zaposlenih i dalje neadekvatna
(SIGMA 2011; SIGMA 2012; World bank 2010).

Kratak prikaz kritika reforme drzavne uprave pokazuje da je
reforma tek ,zagrebala vrh ledenog brega” (Kovac 2011), odnosno
da je primena ostala delimi¢na i nedosledna. Ova teza bice
posebno proverena u odeljku 6.1 ovog izvestaja na velikom uzorku
visih rukovodilaca drzavne uprave u Srbiji, odnosno na nivou onih
koji su najodgovorniji da reformu sprovedu u praksi.
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3. COCOPS PROJEKAT

Koristeci odgovore visih drzavnih sluzbenika u trinaest evropskih
zemalja, COCOPS istraZivanje o reformijavnog sektora u Evropi
ima za cilj sticanje uvida u aktuelno stanje u oblasti reforme
javne idrZavne uprave, kao i uticaja reformi Sirom Evrope.
IstraZivanje, koje je pokrenuo tim istraZivaca u deset evropskih
zemalja, temelji se na potpunom konsenzusu visokih zvani¢nika
uministarstvima centralne vlade i agencijama, kao i drugih
rukovodilaca u oblasti zapoSljavanja i zdravstva. U istraZivanju

je dobijeno 7.034 odgovora (5to procentualno odgovara stopi
odziva od 27,1%, pogledati tabelu 1) u prvih trinaest zemalja4

Sto predstavlja najvediinajreprezentativniji korpus sistematicnih
uporednih podataka u pogledu reformi u drzavnim upravama

u Evropi. Pokrenuto 2012. godine, istraZivanje se zasniva na
originalnom upitniku sa 231 stavkom, prevedenom sa engleskog
jezikana jezike zemalja u€esnica i postavljenim na internet.
Zapregled primenjene metodologije, pogledati Hammerschmid,
Oprisor & Stimac (2013). Do kraja 2013. godine, istraZivanje

Ce biti sprovedeno u Cetiri dodatne zemlje: Danskoj, Finskoj,
Irskoj i Svedskay.

4 |straZivanje je prvobitno sprovedeno u trinaest zemalja, a u
meduvremenu sprovedeno u jos dve. U tabeli1 predstavljeni su podaciiz
prva dva kurga istraZivanja.

Literatura

Hammerschmid, G., Oprisor, A. & Stimac, V. (2013): COCOPS
Executive Survey on Public Sector Reform in Europe.

Research Report. Available at www.cocops.eu.

Tabela1. Poslato upitnika, broj odgovora i odziv u procentima

(uporedni COCOPS)

Zemlja
Srbija
Austrija
Estonija
Norveska
Portugalija
Holandija
Madarska
Litvanija
Nemacka
Francuska
[talija
Spanija
Velika Britanija

Poslato upitnika

2,522
1,745
913
1299
1,234
977
1,200
1,850
2,295
5297
1,703
1778
3,100

Broj odgovora

1,349
637
321
436
3N
293
351
500
566
1193
343
321
353

Odziv
53.5%
36.5%
35.2%
336%
30.1%
30.0%
29.3%
27.0%
24.7%
22.5%
20.1%
18.1%

1.4%
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3.1. COCOPS u Srbiji - Odredivanje uzorka,
strategija pristupa i
sprovodenje istrazivanja

U slucaju Srbije, osnovni upitnik projekta COCOPS proSiren je
jednim brojem opcionih pitanja koris¢enih u drugim zemljama
ukojima je sprovoden projekat COCOPS?®, a dodata suidva
pitanja o percepciji rasirenosti korupcije u javnoj upravi. Verzija
upitnika na srpskom jeziku sastojala se od ukupno 37 pitanja
(268 stavki). Upitnik je sa engleskog jezika preveden na srpskii
poslat odredenom broju relevantnih stru¢njaka na komentare.

Strategija pristupa i sprovodenja istraZivanja u Srbiji izradena
je naosnovu prepoznavanja najboljih praksiiz zemalja u
kojima je istrazivanje COCOPS vec sprovedeno i njihovog
kombinovanja. Prethodna iskustva pokazala su da postoji vise
Cinilaca (navedenih u daljem tekstu) koji pozitivno doprinose
ne samo stopi odziva vec i kvalitetu konacne baze podataka.
Sviovi Cinioci primenjeni su u toku istrazivanja u Srbiji.

* Obezbedivanje politicke podrske na visokom nivou
(u Srbiji podrsku je pruZio ministar pravde i drZavne uprave);

» Mapiranje ciljne grupe rukovodilaca koris¢enjem evidencije
koju je obezbedilo ministarstvo;

* Uspostavljanje kontakata (fokus-tacaka) u hijerarhiji
svake ispitane organizacije pre sprovodenja istrazivanja,
i obezbedivanje njihove opredeljenostiza utesce u ispitivanju, i

« KoriS¢enje papirne verzije upitnika umesto istrazivatkog alata
postavljenog na internet, Sto u najvecoj meri eliminise slanje
nepotpuno popunjenih upitnika.

U skladu sa ovom strategijom, tim Beogradskog fonda za
politi¢ku izuzetnost (BFPE) sastao se sa g. Nikolom Selakovi¢em,
ministrom pravde i drZzavne uprave, koji je izrazio uverenje da ce
dobijeni rezultati ovog istraZivanja biti od velike koristi za dalje
planiranje i sprovodenje reforme javne uprave u Srbiji, a narocito
u oblasti profesionalnog razvoja drzavne sluZbe (april 2013).
Nekoliko nedelja po ovom sastanku BFPE i SIPRU utvrdili su
odgovarajuce mehanizme odredivanja uzorka.

SaMinistarstvom pravde i drzavne uprave dogovoreno je da

Ce se istrazivanje usredsrediti na jedan politicki nivo drzavnih
sluZbenika (drZzavne sekretare) i sve drZavne sluZbenike na
poloZaju (osim republi¢kog javnog pravobranioca i nacelnika
okruga) i sluzbenike izvr3ioce na rukovodilackim pozicijama

kao Sto su nacelnici sektora, Sefovi odseka i rukovodioci grupa.
Ministarstva odbrane i unutrasnjih poslova iskljuena su iz uzorka
usled slozenih propisa kojima je uredena poverljivost podataka u
tim institucijama. Takode, dogovoreno je da istrazivanje obuhvati
samo centralni nivo vlastikoji se u Srbiji sastoji od ministarstava,
organa uprave u sastavu ministarstava i posebnih organizacija.

> Engleska verzija upitnika projekta COCOPS moZe se naci na adresi: www.cocops.eu/work-packages/work-package-3.
U upitniku na srpskom jeziku upotrebljena su opciona pitanja OPT 2, 3, 4, 5, 17, videti www.cocops.eu/survey/serbia/cocops_serbia_questionnaire.pdf
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Nakon dobijanja statistickog pregleda sa segmentacijom
uzorka (maj 2013) od Ministarstva pravde i drZavne uprave,
BFPE je poceo sa mapiranjem fokus-tataka u svakom ciljanom
ministarstvu odnosno instituciji i ostvarivanjem kontakta

sa njima. Kao kontakti su odabrani sekretari ministarstava

(ili lica na ekvivalentnim funkcijama). Naredna faza (jun/jul 2013)
podrazumevala je Stampanje, pakovanje i distribuciju upitnika
svim ciljnim institucijama. Uz podelu upitnika, odgovaraju¢im
sekretarima odrZana je i prezentacija projekta. Ispitanicima su

date dve nedelje da popune upitnike i vrate ih, u zatvorenim
kovertama, fokus-tatkama u svojim ministarstvima, koje su
th Cuvale do isteka roka i prikupljanja popunjenih upitnika
(jul/avgust 2013).

Pod nadzorom BFPE i uz savete predstavnika Herti Skole za javnu
upravu (Hertie School of Governance), unos podataka okon¢an

je krajem avgusta 2013, posle Cega su svi podaci prosledenina
obradu u Herti Skolu za javnu upravu.

Tabela 2. Pregled ciljane populacije rukovodilaca u drzavnoj upravi (Srbija)

Vrsta poloZaja Upitnici Odgovori

politi¢ko imenovanje 52 21

PoloZaji

drZavni sekretar

drZavni sluZbenicina poloZaju 316 178

pomocnik ministra

sekretar ministarstva

direktor organa uprave u sastavu ministarstva
pomocnik direktora organa uprave
direktor posebne organizacije

zamenik direktora posebne organizacije
pomocnik direktora posebne organizacije
direktor sluZbe vlade

zamenik direktora sluzbe vlade
pomocnik direktora sluzbe Vlade
zamenik generalnog sekratara vlade
pomocnik generalnog sekratara vlade
republicki javni pravobranilac

nacelnici okruga

drZavni sluZbenici izvrsioci 2154 1150

ukupno sluZbenika izvrsioca na rukovodilackim pozicijama

249 nacelnik sektora
432 sef odseka

365 rukovodilac grupe
104 drugo

COCOPS projekat 15



3.2. Opis uzorka

Prevedeni upitnik COCOPS prosleden je svim rukovodiocima na
nivou centralne vlasti identifikovanim tokom faze mapiranja ciljne
grupe (2.522 upitnika; opis strategije pristupa dat je u odeljku

3.1). Prikupljeno je ukupno 1.349 popunjenih upitnika - svina

nivou centralne vlasti - od toga 38,0% iz ministarstava, 43,4%

iz organa uprave u sastavu ministarstava, a18,6% iz posebnih
organizacija. Ukupna stopa odziva iznosila je 53,5%, skoro
dvostruko vide od 27,0% koliko iznosi prosek COCOPS (pogledati
tabelu1) i ¢ak 17 procentnih poena vide od drugoplasirane zemlje
u pogledu odziva ispitanika (Austrije). Stope odziva su takode
veoma sli¢ne na svim hijerarhijskim nivoima drzavne uprave - kod
drZavnih sekretara (40,4%), drZavnih sluZbenika na poloZaju
(56,3%) i drzavnih sluzbenika izvrsilaca (53,5%) - $to na najmanju
mogucu meru svodi rizik pristrasnosti odziva (tabela 2).

Uzorak pokazuje razumnu distribuciju razli€itih organizacionih
funkcija ® 337(24,9%) ispitanika navelo je da radiu
organizacijama zaduzenim za osmisljavanje i formulisanje
politika, 441(30,6%) u onima za sprovodenje politika, 130 (9,6%)
u telima za raspodelu sredstava, finansiranje i transfere, 365
(27,0%) u organizacijama za reviziju i inspekciju, regulaciju i
nadzor, 1394 (28,9%) u organima za pruZanje usluga. Grafikon

1 pokazuje da neSto manje od polovine svih odgovora potie iz
relativno malih organizacija

® |spitanicima je bilo omogu¢eno da navedu vide od jedne organizacione
funkcije, pa je tako zbir veci 0od 100%.
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(samanje 0od 100 zaposlenih), oko jedne Eetvrtine potile iz
organizacija sa manje od 25 zaposlenih, dok preostala Cetvrtina
potice iz institucija sa izmedu 100 i 499 zaposlenih.

Ovim je pokazano da obradeni uzorak sadrzi adekvatnu
distribuciju razli¢itih vrsta, veli¢ina i funkcija u okviru javne uprave
u Srbiji. Kada se u obzir uzme i izuzetno visoka stopa odziva, moZe
se smatrati da ovinalazi predstavljaju ta¢an odraz misljenja i
percepcije visih drzavnih sluzbenika u Srbiji.

Grafikon 1. Ispitanici prema veli¢ini organizacije
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4. RUKOVODILACKE POZICLJE U
DRZAVNOJ UPRAVI SRBLIE

Prema Zakonu o drZavnim sluZbenicima (2005), drZavni sluZbenik
je osoba ¢ije se radno mesto sastoji od poslova iz delokruga
organa drZavne uprave, uz uslov poloZenog drZzavnog stru¢nog
ispita. Postoje dva tipa pozicije drZzavnog sluzbenika: drzavni
sluzbenik na poloZaju i drzavni sluzbenik izvrsilac.

Ovo istrazivanje fokusirano je na viSe sluzbenike sa nivoa
centralne vlastiu Srbiji. Medu njima su drzavni sekretari i
drzavni sluzbenicina poloZaju, kao i najvisi drzavni sluzbenici
izvrsioci, odnosno nacelnici sektora, Sefovi odseka i rukovodioci
grupa. Jednu trecinu naseg uzorka €ine visi drzavni sluzbenicina
polozaju, dok ostatak predstavljaju drzavni sluzbenici izvrSioci
(grafikon 2). Kao 3to je navedeno u prethodnom odeljku (3.3),
stope odziva sli¢ne su za obe kategorije drzavnih sluzbenika.
Konacno, 52,4% ispitanika su Zene, Sto moZe da navede na
prividnu ravnomernu rodnu strukturu sluzbenika na visim
rukovodilackim pozicijama u javnoj upravi. Pitanja roda detaljnije
su obradena u narednom odeljku.

Ovo poglavlje ima sledecu strukturu: u odeljku 4.1 obraden je
poloZaj Zena na rukovodilackim pozicijama u javnoj upraviu Srbiji.
U odeljku 4.2 razmatrana je obrazovna struktura visih drzavnih
sluzbenika u Srbiji. Starosna struktura i radno iskustvo ispitanika
prikazani su u odeljku 4.3, dok odeljak 4.4 predstavlja zakljucak i
evaluaciju percepcije zadovoljstva radnim mestom, organizacione
posvecenostiiangaZmana zaposlenih.

Grafikon 2. Ispitanici prema poziciji u organizaciji

1.7%

Drzavni sekretari 14.3%

Drzavni sluZbenicina poloZaju

20.0%
Nacelnici sektora

293%
Rukovodioci grupe

. 347%
Sefoviodseka

Literatura

Zakon o drzavnim sluZbenicima, Sluzbeni glasnik Republike
Srbije. 79 2005; Amend 812005, Amend 83 2005, Amend and
Suppl 64 2007, Amend 67 2007, Amend and Suppl 116 2008,
Amend and Suppl104 2009.
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4.1. Zene na najvisim rukovodecim
polozajima

lako u drzavnoj administraciji Srbije postoji ravnomerna
zastupljenost Zena na upravljackim funkcijama, broj Zena

opada kako poloZaji rastu. U odeljku 5.2 prikazano je da je moc
odlucivanja u drzavnoj upravi Srbije koncentrisana na vrhu, Sto
znacida Zene imaju slabiji pristup planiranju i izvrsenju budzeta
kao i priizboru i sprovodenju politika s obzirom da ih ima manje na
pozicijama moci. U uporednoj perspektivi, situacija u Srbija je ipak
bolja nego u Norveskoj, Holandiji ili Nemackoj.

Srbijaje u uporednoj perspektivijedna od drzava sa najvecim
brojem Zena na upravljackim funkcijama u javnoj upravi, odmah
iza Litvanije, ¢ime se potvrduju nalazi stru¢ne literature koja
govori o vecem procentu Zena na visim menadZerskim pozicijama
u administraciji Srbije u odnosu na drzave ¢lanice Evropske

unije (SIGMA 2008). Konkretno, prema rezultatima COCOPS
upitnika u Srbiji, 52,4% visih rukovodilaca ¢ine Zene, u odnosu na
39,6% zena u Norveskoj, 24,6% u Holandiji i 21,3% u Nemackoj
(grafikon 3). lako je uzorak reprezentativan, treba pomenuti da
istrazivanje nije obuhvatilo Ministarstvo odbrane i Ministarstvo
unutra3njih poslova (o broju Zena u ,ministarstvima sile” pogledati
Blagojevi¢-Hjuson 2013).

Ovakvo ucesce Zena na rukovodilackim mestima u administraciji
Srbije moZe se objasniti tradicijom socijalisti¢kog nasleda.

Zene su u Jugoslaviji tokom |l svetskog rata postajale saborkinje
uratukao vojnikinje, bolni¢arke i politi¢arke, Sto je prvi put dalo
perspektivu ravnopravnostiu javnom i politikom Zivotu.
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Grafikon 3a. Ispitanici prema polu
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U posleratnom periodu Zene su bile aktivne u obnovi i izgradnji.
Najveca novina u socijalizmu bila je jednaka plata za jednak rad,
Sto se primenjivalo i u administraciji u kojoj se povecalo u¢esce
Zena (Zaharijevi¢ 2012). Drugo moguce objasnjenje za ravhomernu
zastupljenost Zena na upravljackim funkcijama leZi u feminizaciji
profesije. To znati da rad u drZzavnoj sluzbi gubi drustveni status

i ekonomsku snagu sa vecim u¢es¢em Zena (Popovi¢ & Duhalek
2009). Na uzorku visih rukovodioca, hipoteza o feminizaciji
profesije bila bi medutim osporena. Na pitanje o motivaciji za

rad u drZavnoj sluzbi, status zauzima visoko mesto na skali
motivacije. Srbija je ¢ak na prvom mestu u odnosu na zemlje
uklju¢ene u COCOPS studiju’, iz ¢ega zakljuCujemo darad u
administraciji na menadZerskim pozicijama nije izgubio na ugledu.

7 Postavljeno pitanje je bilo ,Sta mislite koliko je vaZno na radnom mestu
imati?" Na skali od1,uop3te nije vazno" do 7 ,veoma je vazno" kada se
radi o statusu Zene odgovaraju sa 5,46 u odnosu na muskarce 5,67.



Vazno je naglasiti da koliko god na agregatnom nivou razlike u Grafikon 3b. UZe3¢e Zena medu drZavnim sekretarima

broju izmedu Zena i muskaraca na upravljackim funkcijama u Srbiji
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Grafikon 3c. U¢e3¢e Zena medu pomoc¢nicima ministra
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komisija o u¢eSc¢u Zena na pozicijama odlucivanja. U istraZivanju
Evropske unije8koje je sprovedeno 2012. godine, u¢esce Zena
medu drZavnim sekretarima je bilo 15% (grafikon 4a), dok je Zena
na pozicijama pomocnika ministra (koji spadaju u sluZbenike

na poloZaju) bilo 329 (grafikon 4b). Obe studije jasno prikazuju
efekat ,staklenog plafona” (Phillips, Little & Goodin 1995) u
kome Zene u drZavnoj upravi uprkos brojnostina upravljackim
pozicijama nailaze na prepreke prilikom zauzimanja politickih
mesta uministarstvima i najvisih poloZaja medu drzavnim
sluzbenicima na poloZaju.

lako je jasno da Zene u sve vecoj meri probijaju ,stakleni plafon”

u Srbiji, niski procenti na najvisim funkcijama predstavljaju

polje delovanja za aktivniju politiku rodne ravnopravnosti ¢ija je
uspesnost i cilj i indikator modernizacije uprave (Vlada Republike
Srbije 2008). Na$ izve3taj je u saglasnosti sa studijama koje
predlaZu aktivne mere za povecanje broja Zena na najvisim
menadZerskim pozicijama na kojima se odlucuje o planiranju i
izvréenjubudZetakao i o izboru i sprovodenju politika, kako birad
celokupne drZavne uprave bio rodno senzitivan.

8 PogledatiistraZivanje Evropske komisije na sajtu http://ec.europa.
eu/justice/gender-equality/gender-decision-making/database/public-
administration/national-administrations/index_en.htm
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4.2. Obuka i obrazovanje

U Srbiji ne postoji specifitna obrazovna ustanova koja Skoluje
buduce menadZere u drzavnoj upravi. Znanje i kompetencije koje
suneophodne za rad u administraciji mogu se steciu nekoliko
obrazovnih institucija Univerziteta u Beogradu - na Fakultetu
organizacionih nauka i na Fakultetu politickih nauka, kao ina
privatnim univerzitetima (DZini¢ 2011). lako ne postoje definisani
obrazovni preduslovi u smislu odredenih disciplina, za svako
zvanje drZavnog sluzbenika na izvr&ilackim radnim mestima,
savetnicka radna mesta podrazumevaju zavrsen fakultet, dok niza
zvanja zahtevaju zavrSenu visu ili srednju Skolu. Za rad u drzavnoj
upravineophodan je poloZen drzavni stru¢niispit. Izuzeci od
polaganja drzavnog stru¢nog ispita su drzavni sluZbenici koji su u
obavezi da polaZu pravosudni ispit (Milenkovi¢ 2013).

Grafikon 5. Podrucja obrazovanja ispitanika
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Visi drzavni sluzbenici u Srbiji u najvecoj meriimaju fakultetsko
obrazovanje: 91,2% njih ima diplome osnovnih ili postdiplomskih
studija, dok 4% ima doktorate. Najveca grupa ispitanika zavrsila
je studije prirodnih nauka ili tehni¢ke struke (33,3%), dok
ekonomija (30,3%) i pravo (21,4%) zauzimaju drugo i tre¢e mesto
(grafikon 5). Posmatrajuci ove brojke iz uporedne perspektive,
dolazimo do zakljucka da najvisim nivoima javne uprave u Srbiji
pravnici dominiraju u manjoj merinego 5to je to slu¢aj u zemljama
poput Nematke, Madarske, Spanije i Austrije (grafikon 6). UZe3¢e
diplomiranih ekonomista i menadZera, sa druge strane, vise
odgovara stanju u drzavama kao 5to su Holandija, Norveska i
Velika Britanija (grafikon 7), za koje se

Grafikon 6. Ispitanici sa obrazovanjem u oblasti prava
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Grafikon 7. Ispitanici sa obrazovanjem u oblasti biznisa,
upravljanja i ekonomije
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smatra da su pioniri (u Evropi) reforme koja je za posledicu imala
tzv. dejuridifikovani” rukovodilacki kadar u javnom sektoru
(Pollitt & Bouckaert 2011). Upravo u tim zemljama (npr. Velikoj
Britaniji i Holandiji) broj diplomiranih ekonomista i menadZera na
visim pozicijama stalno raste (Bourgault & Van Dorpe 2013).

Ovaj nalaz je zanimljiv ukoliko se uzme u obzir legalistickai
propisima ograni¢ena priroda pruzanja javnih usluga u Srbiji
(Eriksen 2005), koja je tradicionalno zasnovana na francusko-
nemackim sistemima javne uprave (Sevi¢ 2003). lako nalazimo
odgovarajucu natprosetnu zastupljenost pravnika u oblasti
kreiranja politika (33%) i, u manjoj meri, u oblasti sprovodenja
politika (25%), ovi podaci deluju bezna&ajno u odnosu na
prisustvo pravnika medu najvisim rukovodiocima javne uprave u
Nemackoj (ukupno 43,2% odsto).



Stoga, postoje naznake da priroda sistema javne uprave ne

mora nuzno da odraZava stavove samih rukovodilaca. Po3to je
prihvatanje rukovodilacke logike i identiteta od najvisih drzavnih
sluzbenika od klju¢nog znacaja za uspesno sprovodenje reformi
kojima se uvode menadZerski principi (Thomas & Davies 2005),
stavovinajvisih drzavnih sluZbenika u Srbiji prema osnovnim
principima novog javnog upravljanja, poput vere u trzisne
mehanizme (Hood 1991), mogu se smatrati barometrom moguceg
otpora tim reformama. Kada je od ispitanika u Srbiji zatraZeno da
svoje opredeljenje u pogledu pruZanja javnih usluga izraze na skali
od7podeljaka® - nakojoj10znacava pruZanje usluga od strane
drzave” a7 ,pruzanje usluga na trzisnoj osnovi” - ispitanici su dali
su prosenu ocenu od 3,77. Ovaj prosek ne razlikuje se (statisticki)
znacajno od srednjih vrednosti odgovora najvisih rukovodilaca
ujavnim sektorima Velike Britanije (3,87) i Holandije (3,89).
Medutim, on jeste statisticki znacajno veci od odgovora ispitanika
iz Francuske (2,73) i Austrije (3,39).

lako nema sumnje da je potrebno opseznije istraZivanje da bi

se mogli izvuci ¢vrsti zakljucci, ovirezultati ipak sugerisu da

viSi drzavni sluzbenici u Srbiji mogu biti spremniji da prihvate
reforme kojima se uvode menadZerski principi nego sto se
generalno pretpostavlja, i to uprkos legalistitkoj tradiciji pruZanja
javnih usluga. Ovaj podatak u skladu je sa nalazom navedenim
uistrazivanju ,Profesionalizacija javnog sektora na Zapadnom
Balkanu" (Meyer-Sahling 2012), gde je primeceno da medu
menadZerima u javnom sektoru (i mladim drzavnim sluZbenicima)
Sirom Zapadnog Balkana postoji znatajna podrska za deregulaciju
javne uprave. Stoga je moZda verovatnije da glavna prepreka
menadZera, vec u ¢iniocima poput dvosmislenosti ciljeva

(odeljak 5.1 ovog izvestaja), izuzetne centralizovanosti (odeljak
5.2) i visokog stepena politizacije (odeljak 5.3).
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4.3. Starosna struktura, staz i radno iskustvo

Pre nego Sto razmotrimo starosnu strukturu u uzorku iz Srbije
(grafikon 8), korisno je uporediti op5tu distribuciju starosnih
grupa sa podacima iz drugih zemalja u kojima se sprovodi
COCOPS. Primecuje se da sumenadZeriu javnom sektoru Srbije
neSto mladi od svojih kolega iz Zapadne Evrope, ali i znatajno
stariji od onih iz Isto¢ne Evrope (odnosno Madarske, Litvanije i
Estonije)'®. Ove razlike izmedu Istoka i Zapada se delimi¢no mogu
objasniti relativno skorom modernizacijom politika zaposljavanja
visih drzavnih sluzbenika na istoku, koje sada podrazumevaju
otvorene konkurse (videti Matei & Popa 2010), dok na Zapadu

jos uvek vladaju sistemi napredovanja zasnovani na stazu.
Moguce objasnjenje poloZaja Srbije pruZa specifi¢no naslede
njene javne uprave. Socijalisticka Federativna Republika
Jugoslavija bila je izuzetak medu bivsim komunistickim drzavama
srednje i istocne Evrope jer je sacuvala klju¢ne osobine svog
sistemajavne uprave od pre |l svetskog rata koji je u najvecoj meri
bio zasnovan na nemackim i austrijskim primerima (Eriksen 2005).
To je za posledicu imalo administrativni kontinuitet na koji nije
uticao kolaps socijalistickog rezima.

Na grafikonu 9, komparativno je prikazano, da u pogledu staZza u
javnom sektoru, Srbija se na skali nalazi bliZe isto¢noevropskim
zemljama nego Zapadu. Posmatrajucirazlicite hijerarhijske nivoe
(grafikon10), primecuje se da drZavni sluZbenici na poloZaju imaju

10 Da bi se obezbedila anonimnost, od ispitanika se nije traZilo da navedu
tacne godine starosti, te se tako ovi podaci zasnivaju na poredenju
starosnih grupa dobijenih istraZivanjem.
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Grafikon 8. Ispitanici prema starosti
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manje iskustva u javnom sektoru od onih na visim izvrsilackim
pozicijama (npr. nacelnika sektora i Sefova odseka).

Ovo se delimi¢no moZe objasniti starosnim razlikama, jer su
sluzbenici na poloZaju ¢esto mladi: 27,3% njih spadaju u starosnu
grupu od 36 do 45 godina, u poredenju sa nacelnicima sektora
kojih19,6% spada u ovu grupu; sa druge strane, 34% sluzbenika
na poloZaju pripada starosnoj grupi od 46 do 55 godina, dok u nju
spada 49% nacelnika sektora.

Velike razlike primetne su izmedu drZavnih sluzbenika na poloZaju
i stalno zaposlenih visih sluzbenika izvrsilaca posebno ukoliko se
uporedi njihov staZ u organizaciji u kojoj trenutno rade (garfikon
11): kod drZavnih sluZbenika taj staZ je mnogo kraci. Ova niska
horizontalna (organizaciona) mobilnost drzavnih sluzbenika
izvrsilaca, zajedno sa njihovom niskom vertikalnom mobilnoscu



Grafikon 9. Radni staZ u javnom sektoru

Grafikon 10. Radni staz u javnom sektoru, prema poziciji u organizaciji
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usled politi¢ke prirode visih rukovodilackih pozicija u drzavnoj
upravi, pokazuje da se potencijal visih rukovodilaca drasti¢no
smanjuje posto dostignu odredeni nivo u svojoj organizaciji;
drugim recima, velika je verovatnoca da ¢e oni dostici plato
karijere” Menadzeri koji dostignu ovaj ,plato” naj¢esce pokazuju
vige nivoe stresa (Elsass & Ralston 1989), to ima negativan uticaj
na njih kao pojedince (npr. Near 1983; Elsass & Ralston 1989) i
samim tim, i na dobrobit ¢itave organizacije (npr. Bardwick 1983).
Stoga, unapredenje horizontalne i vertikalne mobilnosti drzavnih
sluzbenika u pogledu njihovih karijera ne samo Sto ¢e verovatno
za posledicu imati efikasniju raspodelu menadzera u okviru
drzavne uprave u Srbiji, ve¢ ¢e dovestii do veceg zadovoljstvai
produktivnostiu redovima rukovodecih sluzbenika.

Na kraju, posmatrajuci nivoe iskustva u privatnom sektoru medu
visim drZavnim sluZbenicima iz uporednog uzorka zemalja u
kojima se sprovodi projekat COCOPS, primeceno je da je u Srbiji
najveci procenat menadZera (47,3%) bez ikakvog iskustva u
privatnom sektoru (grafikon 12). Stavige, ue¥ce rukovodilaca koji

25.0% 30.0% 40.0%
46.2% 28.7% 14.0%
51.8% 33.0% 85%

DrZavni sekretari
Drzavni sluzbenici
na polozaju

Nacelnici sektora

Sefoviodseka

41.9% 38.4% 15.9%

28.1%

Rukovodioci grupe 39.1% 24.2%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 80%

[COCOPS Srbija]

70% 90% 100%

Radni staz
. Vise od 20 godina . 10-20 godina . 5-10 godina
[ 1-5godina ] Manje od1godine

navode da nemaju nikakvog iskustva u privatnom sektoru prili¢no
je stabilno na svim nivoima hijerarhije (grafikon 13), ali se ¢inida je
niZe u mladim starosnim grupama (grafikon 14). Kako menadZeriu
javnom sektoru sa iskustvom iz privatnog sektora ¢esto pokazuju
veci stepen angaZovanostina radnom mestu (Boardman,
Bozeman & Ponomariov 2010), a istovremeno i vide koriste
informacije o u¢inku (Hammerschmid, Van de Walle & Stimac
2013), jedan moguci pravac modernizacije drZavne uprave u Srbiji
mogao bi biti dalje otvaranje visih menadZerskih pozicija za ljude
izvan sistema uprave.

Grafikon 11. Radni staZ u sadasnjoj organizaciji,
prema poziciji u organizaciji
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Grafikon 12. Radno iskustvo u privatnom sektoru
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Grafikon 13. Radno iskustvo u privatnom sektoru, prema poziciji
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4.4. Zadovoljstvo poslom, posvecenost
organizaciji i angaZovanje osoblja

S komparativnog stanovista, primecuje se da visi drzavni sluzbenici
u Srbiji imaju prose&an nivo zadovoljstva svojim poslom (grafikon
15), s tim Sto razlike izmedu zemalja koje su u¢estvovale u
istraZivanju nisu posebno velike" . U pogledu angaZovanja osoblja
(grafikoni16117), Srbija se nalazi u donjem delu nadeg uzorka.

Posmatrajuci drzavne sluzbenike u Srbiji, uoCene su znacajne
razlike u pogledu zadovoljstva poslom i posvecenosti organizaciji
poredecidrZavne sluzbenike na poloZaju i drzavne sluzbenike
izvrsioce. Grafikon 18 prikazuje nizi nivo zadovoljstva poslom

i posvecenosti organizaciji kod drzavnih sluzbenika izvrsilaca,
koji smatraju da nisu dovoljno cenjeni i manje je verovatno da
bipreporucili sopstvenu organizaciju kao dobro mesto zarad.
Stavige, sve ove razlike su statisti¢ki znacajne.

One se mogu pripisatirazlikama u karakteristikama radnog
mesta i radnom okruZenju, a pogotovo jasnoci cilja i autonomiji
uobavljanju posla na koje studije ukazuju kao glavne odrednice
zadovoljstva poslom medu radnicima u javnom sektoru (Wright
& Davis, 2003). U odeljcima 5.11 5.2 ovog izveStaja bice pokazano
da se u Srbiji radno okruZenje drzavnih sluzbenika na poloZaju
znacajno razlikuje od radnog okruZenja drzavnih sluzbenika
izvrsilaca koji prijavljuju znacajno niZi nivo samostalnostikao i
visoke nivoe nejasnoce u pogledu misije.

" 0d uesnika u istraZivanju je zatraZeno da naznafe na skaliod 1do 7u
kojoj meri se slaZu sa iskazom -, Zadovoljan/na sam svojim poslom”.

Grafikon 15. Zadovoljstvo poslom
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"Kada razmigljam o svom poslu zadovoljan/na sam svojim poslom”
.. 1 "Uopste se ne slazem" ... 7 "Veoma se slazem"]

Postavljanje jasnih ciljeva i delegiranje njihovog ostvarivanja

na niZe nivoe uprave bi stoga verovatno zarezultat imalo
povecano zadovoljstvo poslom medu drzavnim sluzbenicima
izvrsiocima'. Pored toga, pokazalo se da sprovodenje takve
upravljacke prakse vodi ka povecanju angazovanja osoblja i
njihovom vec¢em zadovoljstvu poslom (Bozeman & Kingsley,
1998; Rainey & Steinbauer, 1999). Posto se zadovoljstvo poslom
moZe direktno povezati sa pruzanjem delotvornih usluga drzavne
uprave (Boardman & Sundquist, 2009), fluktuacijom zaposlenih
(George & Jones, 1996), radnim ucinkom (Judge et al,, 2001)
posvecenosti organizaciji (Shore & Martin, 1989), pobolj3anje
radnog okruzenja drzavnih sluZbenika na nizim nivoima treba
smatrati prioritetom na agendi reforme drzavne uprave.

12 Za drzavne sluzbenike izvr3ioce u srpskom uzorku uistinu je primecena
veoma snazna veza u njihovim odgovorima izmedu jasnoce cilja
organizacije i zadovoljstva poslom (Spearman-ov koeficijent korelacije
ranga je 0,46 i statisti¢ki je zna&ajan - 1%, na osnovu 1,080 posmatranja).
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Grafikon 16. AngaZovanje osoblja: stepen prihvatanja ciljeva

Grafikon 17. AngaZovanje osoblja: ostvarenje zajednickih ciljeva

Norvesko I ¢
Lt T E
st —— ®

I -°

Velika Britanija

Holandija I -
Austria I o
Madarska I
Portugalia I 0
Nematka I - ©
talia I 4
Francuska _ 43
Srbija =
Spanija I, 47

1 2 3 4 5

6

7

Stepen prihvatanja ciljeva [Komparativno COCOPS. Pitanje:
"Ljudi u mojoj organizaciji imaju iste ambicije i viziju organizacije "
.. 1"Uop3te se ne slazem" ... 7 "Veoma se slazem"]

28 Kontekst javnog upravljanja i reforme u Srbiji

Holandija _. 51
Norvegka _- 51
Velika Britanija _. 5.0
Madarska B
Estonis B
Litvnis I ©
Portugalija _l 48
Austrija _ 4.6
Srbija I 43
Nemacka _ 43
Francuska _ 42

ol I
Sparip — ppr

1 2 3 4 5

6

7

Ostvarenje zajedniZkih ciljeva [Komparativno COCOPS. Pitanje: "Ljudiu mojoj

organizaciji sa puno entuzijazma idu ka ostvarenju zajednickih ciljeva i misije"

.. 1"Uopste se ne slaZem" ... 7 "Veoma se slaZem"|



Grafikon 18. Zadovoljstvo poslom i posvecenost organizaciji, Literatura
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5.

KARAKTERISTIKE RADNOG

OKRUZENJA U DRZAVNO)

U prethodnom poglavlju je pokazano da su viSi drzavni sluzbenici
u vecoj meri spremni da prihvate reforme u upravinego sto se to
obi¢no pretpostavlja (odeljak 4.2). U isto vreme, zabeleZeni nivoi
zadovoljstva poslom i posvecenosti organizaciji na nizim nivoima
drZavne uprave, kao i sveukupni stepen angaZovanja osoblja,
ostavljaju prostora za pobolj3anja (odeljak 4.4). Medunarodno
iskustvo pokazuje da se takva poboljSanja mogu ostvariti

putem promena radnog okruzenja, $to je tema ovog poglavlja.
Slededi odeljak posvecen je pitanju jasnoce cilja u drzavnoj
upravi. Dok e u odeljku 5.2 biti obradena tema centralizacije

i samostalnostiu rukovodenju, odeljak 5.3 pokriva problem
politizacije drzavne uprave u Srbiji.

UPRAVI

5.1Cilj i jasnoca misije

Pokazalo se da su podudaranje ciljeva i jasna komunikacija o
postavljenim ciljevima i normama sa osobljem direktno povezani
sa utinkom organizacija u javnom sektoru (npr. Moynihan &
Pandey, 2005; Chun & Rainey, 2005). Postavljanje nedvosmislenih
ciljeva inormi poboljSava motivaciju i dostignuca zaposlenih
krozjasno povezivanje uloZenih napora sa poslovima koji se

ti¢u odredenog zadatka (Rainey & Steinbauer, 1999), smanjenje
njihove izloZenosti politizaciji u organizaciji (Witt 1998) i
podsticanjem inovacija i spremnosti za prihvatanje rizika (Behn
1999; Golden1990). Iz istih razloga, nejasni ili suprotstavljeni
ciljevi Cesto stvaraju okruZenje u kome su zaposleni skloni
umanjivanju licne izloZenostiriziku, te teze ostvarivanju
pojedinacnih umesto kolektivnih interesa (Thompson, Scott &
Zald, 2009; Bozeman &Kingsley, 1998).
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Grafikon 19. Jasnoca ciljeva i komunikacija
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Ranije studije ukazuju da su organizacioni ciljevi, u slu¢aju srpske
drZavne uprave, Cesto dvosmisleniinejasno preneti osoblju, Sto
ima lako predvidljive efekte na pona3anje osoblja (npr. Eriksen,
2005; Uvali¢, 2010). Grafikon 19, u uporednoj analizi, pokazuje da je
Srbija relativno nisko rangirana kako u pogledu jasnoce cilja, tako
istepena ukome se ciljevijasno prenose osoblju. StaviSe, kad se
uporede rangiranja jasnoce ciljeva koje daju drZavni sluzbenici

na poloZaju i drzavni sluZbeniciizvrsioci (grafikon 20), primecuje
se da su percepcije drzavnih sluzbenika na poloZaju u raskoraku
savidenjem drzavnih sluzbenika izvrsilaca'3. Interesantno je
primetiti da percepcije drzavnih sekretara najvise odgovaraju
gledistima Sefova grupa (na najniZim hijerarhijskim nivoima
uzorka), $to ukazuje da su najvisi rukovodioci u drZavnoj upravi
sasvim svesni problema u pogledu dvosmislenosti cilja u njihovim
organizacijama.

Grafikon 20. Jasnoc¢a ciljeva i komunikacija, prema poziciji u organizaciji
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13 Na pitanje da ocene na skali od 1 do 7 meru u kojoj se slaZu sa iskazima
- Nasiciljevisujasno iskazani" i ,Nasi cijlevi su jasno preneti svom
osoblju”, drZavni sluZbenicina poloZaju su u proseku daliocenu 6,0 5,7,
adrzZavni sluzbeniciizvrsioci su u proseku dali ocene 55i5,2.



Odsustvo podudarnosti ciljeva unutar srpske drzavne uprave
se odslikava u ograniCenoj primeni strateskog planiranja

i upravljanja prema ciljevima i rezultatima (grafikon 21).
Stavise, grafikon 22 prikazuje udeo ispitanika koji su naveli
kako ,ne mogu proceniti“ opseg u kome se takve alatke
strateSkog menadZmenta koriste u njihovim organizacijama:

u Srbiji taj udeo je 14,9% za stratesko planiranje 116,8% za
upravljanje prema ciljevima i rezultatima. Ovo procenti su
uporedivi samo sa Madarskom, i Sest puta su veci od proseka
medu preostalim zemljama obuhvacenim COCOPS istrazivanjem
(2,69 odnosno 2,5%). Imajuci u vidu da je svrha takvih alatki za
menadZment upravo formalizovanje i informisanje o ciljevima
organizacije, odsustvo svesti o njihovoj primeni ukazuje da

je razmera problema znatno veca nego Sto nalazi u grafikonu
21 prividno sugerisu.

Radiunapredenja ucinka organizacije, te motivacije i angaZmana
osoblja (odeljak 4.4), srpski politicki lideri i rukovodstvo drzavne
uprave bi trebalo da formalizuju svoje strateske planove putem
okvira upravljanja kroz ciljeve i rezultate. Time ne samo da ce

se povecatistepen odgovornosti visih drzavnih sluzbenika
prema politi¢kim liderima i gradanima, vec ¢e se (3to je u ovom
kontekstu jo3 vaZnije) takode zastititi rukovodioci u drZzavnoj
upravi od trenutnog raspoloZenja politi¢ara.

Stratesko planiranje .

Upravljanje prema ciljevima i rezultatima .

Grafikon 21. Primena strateskog planiranja i upravljanja
prema ciljevima i rezultatima
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Grafikon 22. Ispitanici koji nisu u stanju da procene razmere strateskog
planiranja i upravljanja prema ciljevima i rezultatima
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5.2. Centralizacija i samostalnost u
rukovodenju

Da bi alatke kao 5to su upravljanje prema ciljevima i rezultatima
bile od koristi, sustinski je vaZno da rukovodioci, koji odgovaraju
za postavljene ciljeve i norme, imaju dovoljno upravljacke
samostalnosti da ih ostvare (Nielsen, 2013). U poredenju

sa ostalima, pokazano je da srpski rukovodiociu drzavnoj

upravi uZivaju relativno nizak stepen samostalnosti u pogledu
rasporedivanja budZetskih sredstava (grafikon 23), osmigljavanju
politika (grafikon 24) i primeni politika (grafikon 25), 5to
potkrepljuje postojecu percepciju srpske drzavne uprave kao
veoma centralizovane (npr. Eriksen, 2005).

Takvo stanoviste biva dodatno potvrdeno kad se pogledaju
razlike izmedu razlicitih hijerarhijskih nivoa unutar same uprave.
Pokazuje se da je najveci deo nadleznostiu pogledu donoSenja
odluka skoncentrisan na nivou politicki imenovanih rukovodilaca,
kako u odnosu na rasporedivanje budZetskih sredstava i izvrSenja
budZeta (grafikon 26) tako i u odnosu na osmisljavanje politika

i njihovu primenu (grafikon 27). Poredeci stepen samostalnosti
drzavnih sluZzbenika na poloZaju i drzavnih sluzbenika izvrsilaca,

u sve Cetiri oblasti nalazimo da su prosecne vrednosti statisticki
znacajne'.

'4 Na pitanje da ocene stepen svoje samostalnostiu pogledu
rasporedivanja budZetskih sredstava, drZzavni sluzbenicina poloZaju

su u proseku dali ocenu 4,1 na skali od 1do 7, dok su drzavni sluZbenici
izvrsioci dali ocenu od 2,5. U pogledu izvrsenja budZeta, ove dve grupe su
dale ocene 4,3 odnosno 2,6; u odnosu na osmisljavanje politika - 4,312,4,
aza primenu politika - 5,0 i 3,7. Uo¢avamo znacajnu razliku od 1%.

Grafikon 23. Samostalnost u planiranju budzeta
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Grafikon 24. Samostalnost u izboru i izradi politika
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Grafikon 25. Samostalnost u sprovodenju politika

Grafikon 26. Samostalnost u planiranju i izvrSenju budZeta, prema poziciji
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lako visokocentralizovane birokratske organizacione strukture
mogu adekvatno funkcionisati u stabilnim kontekstima, smatra
se da su takve strukture veoma neprikladne za organizacije koje
imaju potrebu za promenom i koje deluju u sloZenim i dinami¢nim
okruZenjima (Crozier, 1963; Minzberg, 1979), za $ta se moZe tvrditi
da jeste slucaj u Srbiji imajuci u vidu sveobuhvatnu reformu
drZavne uprave koju tek treba sprovesti. Da bi se uspesno
sprovela opseznareforma, svinivoi menadZmenta treba da

se identifikuju sa ciljevima organizacije i da ih internalizuju.
Malo je verovatno da e se to desiti u okruzenju koje odlikuje niski
stepen samostalnosti u obavljaju posla (Daft, 1998; Hart, 1998).
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Grafikon 27. Samostalnost u izboruy, izradi i sprovodenju politika,
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5.3. Politizacija viSih rukovodilaca u
drzavnoj upravi

Kao Sto je to objasnjeno u odeljku 4, najvisi rukovodioci u srpskoj
drZavnoj upravi se imenuju na poloZaje. Ovi drZavni sluZbenicina
poloZajima se znacajno razlikuju od drzavnih sluzbenika izvrsilaca
u pogledu dinamike njihovih karijera (odeljak 4.3) i zadovoljstva
poslom (4.4). Sto je jo& vaZnije, istraZivanje je pokazalo da je
najveci deo nadleZnostiu drZavnoj upravi skoncentrisan upravo
urukama ove grupe drzavnih sluzbenika, odnosno drzavnih
sluzbenika na poloZaju, bilo u pogledu rasporedivanja budzetskih
sredstavaiizvrSenja budZeta ili osmisljavanja i primene politika
(odeljak 5.2). Imajuci u vidu da su drZavni sluzbenici na poloZaju
naradnim mestima u drzavnoj upravi gde bi trebalo da napreduju
prema zasluzi (merit sistem), tipi¢no velika fluktuacija drZavnih
sluzbenika na poloZaju nakon Sto dode do promene vlasti

(Sevi¢, 2001; World Bank, 2004; Zarkovi¢-Raki¢, 2007; odeljak

5.2 u ovom izvestaju) kao i politizacije uprave (npr. Eriksen, 2005;
Meyer-Sahling, 2012) jesu razlozi za zabrinutost.

U ovom odeljku, posmatrani su stavovi i drzavnih sluzbenika

na poloZaju i drzavnih sluzbenika izvr&ilaca prema stepenu
politizacije unutar njihovih organizacija. Primecuje se daje
stepen, kako to ispitanici navode, u kome su drzavni sluzbenici
na poloZaju podloZni uticaju politicara jedan od najvecih u nasem
uzoru zemalja (grafikon 28). MoZda jo$ viSe zabrinjava stepenu
kome, kako smatraju ispitanici, politi¢ari postuju stru¢no znanje
visih rukovodilaca, a koji je u Srbiji na najnizem nivou od svih
posmatranih zemalja (grafikon 29).
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Grafikon 28. Politi¢ki uticaj na imenovanje visih sluZbenika u organizaciji

Grafikon 29. Politicari postuju tehnicku stru¢nost visih rukovodilaca
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svodina poStovanje pravila. Takvo radno okruZenje obi¢no

vodi ka onome 3to se u slucaju Srbije moZe opisatikao kultura
drzavne uprave zasnovana na pravilima i izbegavanju rizika"
(Eriksen, 2005). Na pitanje da na skaliod 1do 7 ocene za Sta su
prvenstveno odgovorniu svom radu, od pet mogucih kategorija
drZavni sluZbenici izvrSioci u proseku ocenjuju poStovanje
pravila i propisa” najboljom ocenom (6.35)'5. Kao 5to je to re¢eno
u prethodnom odeljku, takvo okruZenje moZe biti adekvatno za
davno ustanovljene stabilne drZzavne uprave. To je, medutim,
veoma nepovoljno ako se drzavna uprava suocava s potrebom
da preduzme sustinske reforme, kao 5to je to slucaj u Srbiji.

5 Ostale kategorije su bile ,nepristrasnost i postenje”, ,finansije i upotrebu sredstava”, ,postignuca i rezultate” i ,pracenje polititkog stava ministra". Drzavni
sluzbenicina poloZaju su ocenili uinak i rezultate” najvecom ocenom (6,4), a ,po3tovanje pravila i propisa” su na drugom mestu sa 6,27. Medutim, prime¢eno
je dase prosetna ocena za dimenziju ,po3tovanja pravila i propisa” ne razlikuje (statisticki) znatajno izmedu drZavnih sluZbenika na poloZaju i drzavnih
sluzbenika izvrsioca, Sto potvrduje da ovakva upravna kultura utemeljena na postovanju propisa prozima sve nivoe rukovodecih nivoa u drzavnoj upravi.
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Grafikon 30. Preferenca za depolitizacijom drZavne uprave
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Potvrdeno je da postoji jasan konsenzus medu drZzavnim
sluZzbenicima na poloZaju, ali i drzavnim sluzbenicima izvrSiocima,
da je politicko uplitanje u njihove aktivnosti Stetno po njihov
ucinak. Na pitanje da navedu u kojoj se meri slaZu sa iskazom
,Rezultati su bolji kada pitanja i/ili aktivnosti nisu od polititkog
interesa", ocenjujuci to na skaliod1do 7, ispitanici su dali
prosecnu ocenu od 5,72, pri¢emu je preko 40% ispitanika

dalo ocenu 7. Kao Sto je prikazano u grafikonu 30, to je najveca
ocena madu svim COCOPS zemljama. Ova Siroka saglasnost
potvrduje da rukovodioci na svim nivoima status quo smatraju
neodrZivim. Odsustvo jasnih formalizovanih ciljeva (5.1) i prostora
za dono3enje odluka (5.2) prisiljava rukovodioce izvr3ioce da se
zastite pribegavanjem opsesivnog pozivanja na pravila i propise.
S druge strane, drzavni sluzbenicina poloZaju su prisiljeni da se
izbore za vece nadleZnosti za sebe kako bi mogli da delotvorno
upravljaju svojim organizacijama, Sto samo pogorsava problem.

Jedan od natina da se prevazide postojeci problem jeste da

se formalizuju ciljevi organizacije putem strateskih planova

i pratecih okvira upravljanja prema ciljevima i rezultatima
(vidi5.1). Ukoliko niZi rukovodioci odgovaraju drZzavnim
sluzbenicima na poloZaju u skladu sa ucinkom i rezultatima,
utoliko ¢e oni lakSe delegirati ovlas¢enje za donosenje odluka.
Uisto vreme, sigurnost i jasnoca koje pruzaju formalizovane
norme ce podstaciniZe rukovodioce da teZe ostvarivanju ciljeva
organizacije, ¢ime e se olak3ati prelaz od kulture drzavne uprave
usredsredene na postovanje pravila ka onoj Cije je teZiste na
poboljZanju pruZanja usluge i ishoda (Keating, 2001).

Jasno treba naglasiti da - bez obzira na iskazanu politizaciju
visihrukovodilaca drZzavne uprave i visokocentralizovane prirode
srpske administracije, uspeSna primena gorenavedenih reformi
bice nemoguca bez pune i bezuslovne podrske politickog vodstva
u Republici Srbiji.
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6. RAZVOJDRZ
SRBLI

Prethodno poglavlje pokazuje da je u drzavnoj administraciji
Srbije mali stepen samostalnosti menadzera a da ciljevi nisu
jasno postavljeniidobro iskomunicirani prema zaposlenima
(odeljak 5.1). Postoji potreba za pove¢anjem menadZerske
samostalnostii decentralizacijom procesa donoSenja odluka.
Podaci govore o izrazenoj percepciji politizacije drZzavne uprave,
te da biucilju povecanja odgovornosti, transparentnosti i
predljivosti u donoSenju odluka menadzera bilo poZeljno smanijiti
uticaj politi¢ara (odeljak 5.3). U ovom poglavlju bic¢e predstavljene
ocene reformskih procesa u drzavnoj upravi od strane visih
rukovodilaca (odeljak 6.1), kao i uticaj medunarodnih organizacija
(odeljak 6.2) nareformske trendove u javnoj upravi. Iskustvo
zemalja u okruZenju pokazuje da u trenutku kada otpocne proces
pregovora o ¢lanstvu u Evropskoj uniji u kojem administracija
ima znacajnu ulogu, Evropska unija povecava uticaj na podizanje
administrativnih kapaciteta drZava kandidata za clanstvo.

6.1. Evaluacija reforme srpske
drzavne uprave

U poslednje dve decenije, brojne evropske zemlje su

pristupile uvodenju razlic¢itih reformskih trendova:

e-uprava, transparentnost, fleksibilno zaposljavanje, smanjenje
broja zaposlenih, uvodenje programskog budzeta, fokusiranje
naishode irezultate - u svoje uprave. Visi rukovodiociu
zemljama Evrope smatraju da uvodenje razlicitih reformiu
drzavnu upravu predvode politic¢ari, sprovodeciih ,od vrhana

dole" uz slabo u¢esce gradana u procesima (Hammerschmid,
Oprisor & Stimac 2013).

U Srbiji je od promena 2000. godine bilo nekoliko poku3aja
reformi. Prvi poku3aj reforme drzavne uprave traje od
2001-2004. godine, bez vecih uspeha usled nedostatka novog
administrativnog okvira (Eriksen & Statskonsult 2005). Nakon
usvajanja prvog strateSkog okvira reforme drzavne uprave
2004. godine, menjaju se stari i donose novi zakoni, dok primena
ciljeva i principa strategije ostaje slaba (Jani¢ijevi¢ & Bogicevic-
Miliki¢ 2011; Milenkovic¢ 2013). U Srbiji je od dono3enja Ustava
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iz 2006. godine, usvojen set zakona namenjen modernizaciji
funkcionisanja drzavne uprave od kojih su najvazniji: Zakon o
drZavnoj upravi (2005), Zakon o drZavnim sluZbenicima (2005),
Zakon o Zastitniku gradana (2005), Zakon o slobodnom pristupu
informacijama od javnog znacaja (2004) kao i zakoni koji regulidu
oblast e-uprave (SIGMA 2011).

—_

Ocena funkcionisanja drZavne uprave
Poboljala se .

Nema znacajne razlike .

Pogorgalase .

Grafikon 31. Li¢na ocena ispitanika o funkcionisanju drZzavne uprave
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Osnovni planirani reformski principi su: decentralizacija,
depolitizacija, profesionalizacija, racionalizacija i modernizacija
uprave u Srbiji (Vlada Republike Srbije 2004; Vlada Republike
Srbije 2013). Medutim Vlada nije uspela da samo-oceni svoje
reformske aktivnosti osim u oblasti formulacije i izrade zakona
(Vlada Republike Srbije 2012). Stoga se ovo istraZivanje bavi
percepcijama visih rukovodilaca o napretku u sprovodenju
reformskih trendova u drZavnoj upravi Srbije.

Na zahtev da ocene op5te stanje u drzavnoj upravi, njih 7%
smatra da se ono pogorsalo, dok 27,4% smatra da stvari danas
funkcionisu bolje nego pre pet godina. Vecina medutim smatra da
se stanje nije ni pogor3salo ni pobolj3alo, i to ¢ak 55% od ukupnog
broja vigih rukovodilaca (grafikon 31). Moguce objasnjenje
ovakvog stava viSih rukovodilaca leZi u brojnosti i nesupesnosti
pokusaja drzavne reforme u poslednjih trinaest godina, Sto je
dodatno potvrdeno i nalazima u grafikonu 32. Kada se uporede
sa ispitanicima iz dugih COCOPS zemalja, rukovodioci u drzavnoj
upravi Srbije imaju tendenciju da ocene reforme u svojoj oblasti
kao delimi¢ne i neuspesne.

Cinjenica da vige od polovine vigih rukovodilaca u Srbiji misli da
nije doslo ni do pobolj3anja ni do pogorsanja u stanju uprave,
kao i da pokazuju tendenciju da reforme ocene kao parcijalne
ineuspesne u svojim oblastima rada, ide u prilog tezida
reforma drzavne uprave tek treba da nastupi. Rezultati ankete
nedvosmisleno potvrduju nalaze iz odeljka 2. o statusu quo
refrome drzavne uprave u Srbiji.



Grafikon 32. Li¢na ocena visih rukovodilaca o primeni i
uspehu reforme drZzavne uprave
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6.2 Uticaj medunarodnih organizacija

Medunarodni akteri u Srbiji imaju veliki uticaj na tok reformi
drZzavne uprave. lako ne propisuje uslove za strukturu vlasti
iuprave, Evropska unija je veoma znacajna za podrsku
administrativnim kapacitetima Srbije (SIGMA 2012).
SabudZetom od preko 208 miliona evra za pomo¢ Srbiji u 2013.
godini, EU daje znacajnu podrsku institucijama u oblasti reforme
drZavne uprave, stru¢nog usavrsavanja drzavnih sluzbenika i
razvoja elektronske uprave (Vlada Republike Srbije 2013). Osim
Sto pruza ekspertsku i finansijsku pomoc Srbiji, EU ima zahteve
uodnosu nareformu drzavne uprave utoliko Sto putem lzveStaja
Evropske komisije o napretku Srbije svake godine ocenjuje Sta je
uradeno, kritikuje negativne aspekte rada drzave i daje preporuke
zanjihovo poboljSanje.

Osim Evropske unije, u Srbiji su na polju reforme drzavne uprave
veoma aktivne druge medunarodne organizacije, posebno
Medunarodni monetarni fond (MMF). Dok EU pruZa pomo¢
administrativnim kapacitetima Srbije za usvajanje i primenu
pravnih tekovina unije, MMF ima drugadiji pristup reformi
drZavne uprave, 5to Cesto izaziva tenzije medu politicarima i
menadZerima koji je sprovode (Meyer-Sahling 2009). Zahtevii
preporuke MMF-a se odnose prvenstveno na smanjenje javne
potrosnje tj. zamrzavanje novih zaposljavanja, zamrzavanje plata
racionalizaciju drzavne uprave (Lili¢ 2011; SIGMA 2011).
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U COCOPS upitnikuy, jedan deo posvecen je istraZivanju
ucestalosti kontakta visih rukovodilaca sa predstavnicima
medunarodnih organizacija i posebno Evropske komisije.

Podaci govore da veliki procenat drzavnih sekretara ima

nedeljne kontakte sa predstavnicima Evropske unije, njih ¢ak 42%
(grafikon 33). Struktura utestalosti kontakata sa predstavnicima
EU ima oblik piramide, tako da sluzbenici na poloZaju imaju Ces¢i
kontakt od drZavnih sluzbenika izvrsilaca. Na pitanje o u€estalosti
kontakta sa predstavnicima medunarodnih organizacija, rezultat
je slitan kao i u slu¢aju Evropske unije, tj. struktura ima oblik
piramide (grafikon 34).

Grafikon 33. Udestalost kontakta visih rukovodilaca sa predstavnicima
Evropske unije, prema poziciji u organizaciji
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Ovakvi podaci mogu se objasniti centralizacijom uprave, ali
iuticajem same Evropske unije i medunarodnih organizacija

pre svega na koncipiranje reformi to se deSava na visim
hijerarhijskim nivoima drZavne uprave (grafikon 35). Na pitanje
kakav uticaj imaju medunarodne organizacije i Evropska unija na
razli¢ite faze reforme odgovor na skali od 1,ne postoji uticaj” do
7 .postoji veliki uticaj”je sledeci: na,sadrZaj reformi” 5,46, zatim
naproces reformi”5,21inajzad na ,verovatnocu da se reforme
zaista sprovedu” 4,96. Primetno je da medunarodne organizacije
u Srhiji imaju veci uticaj u svim fazama nego Sto je to sluaju
Spaniji, Portugaliji ili Italiji (grafikon 35).

Ovo istrazivanje potvrduje vaznost bliskih medusobnih kontakata
iznataj ucesca evropske i medunarodne ekspertize u procesu
reformisanja drzavne uprave u Srbiji. Studija pokazuje da postoji
jasan konsenzus medu visim rukovodiocima o pozitivnom uticaju
medunarodnih organizacija i Evropske unije na verovatnocu

da se reforme zaista sprovedu. Rezultati istrazivanja govore u
prilog tezi da ukoliko je evropska perspektiva izvesna, drzavna
uprava ima veliki podsticaj da se reformise (Kopric¢ 2011;
Meyer-Sahling 2009). Preporuka istraZivatkog tima ti¢e

se intenziviranja interakcije rukovodilaca na nizim nivoima
upravljanja sa predstavnicima medunarodnih organizacija i EU,
zarad lakSeg procesa prilagodavanja administracije buduc¢im
poslovima i zadacima (Ziller 1998).

Grafikon 35. Uticaj medunarodnih organizacija i nadnacionalnih
institucija na reformu drZzavne uprave
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7

U ovom izve&taju se predocavaju nalazi prve opsezne
komparativne studije o vi§im rukovodiocima u drzavnoj upravi
Srbije. Cilj ovog izve3tajaje (1) da se opi3e populacija visih
drZavnih sluZbenika (odeljci 4.1, 4.2, 4.3) i proceni njihovo
zadovoljstvo poslom i posvecenost organizaciji (4.4), (2) da se
istraZi radno okruZenje u kome ovirukovodiocirade (51,52, 5.3)
(3) da se izvesti o njihovim ocenama reforme drZavne uprave (6.1),
i 0 uticaju medunarodnih organizacija (6.2). Kao to je to navedeno
u uvodu, u ovoj studiji se koristi ograni¢en broj pitanja iz COCOPS
upitnika, te se stoga pokriva samo nekoliko tema relevantnih za
reformu drzavne uprave u Srbiji. Takode prihvatamo ¢injenicu da
uvide proistekle iz naSeg istraZivanja treba obogatiti objektivnim
podacima (npr. budZeti, broj osoblja) kao i kvalitativnim
intervjuima sa klju€nim akterima u srpskoj drZzavnoj upravi.

Ipak, verujemo da je ovaj izveStaj prvi solidan korak u koriscenju
iskustva i misljenja viSih rukovodilaca u drZzavnoj upravi dobijenih
u okviru COCOPS studije radi pruzanja pomoci reformi drzavne
uprave u Srbiji.

Koristeci komparativnu perspektivu, nalazimo da su Zene
zastupljene medu viSim drZavnim sluzbenicima iako se njihov
udeo smanjuje kako se penjemo u hijerarhiji (4.1). Vigi drzavni
sluzbeniciu Srbiji su pretezno dobro obrazovaniiima vise
nego Sto bi se olekivalo (imajuciu vidu da se radi o drZavnoj
upravi koja je legalistitka po svojoj prirodi) da obrazovanjem iz
podrucja ekonomije i biznisa, Sto za posledicu ima natprosecnu
receptivnost za reforme uprave (4.2). Mobilnost i fluktuacija

ZAKLJUCAK

su veliki na nivou drZavnih sluzbenika na poloZaju, ali su slabo
izraZeni na nivou drzavnih sluzbenika izvrsilaca (4.3). Usled toga,
zadovoljstvo poslom i posvecenost organizaciji su slabiji na nivou
drZavnih sluZbenika izvrgilaca (4.4).

Ispitanici navode veoma nizak stepen jasnoce ciljevau
sopstvenim organizacijama, pri ¢emu niZi rukovodioci prijavljuju
vecistepen dvosmislenostiu pogledu ciljeva u odnosu na visoke
drZavne sluZbenike na poloZaju (5.1). To je takode oCigledno na
osnovu slabog prevodenja strateskih planova vlade u strateske
planove organizacija i upravljanja prema ciljevima i rezultatima
(5.1). Ova dvosmislenost ciljeva je Stavise propracena visokom
koncentracijom mocina nivou drZavnih sluzbenika na poloZaju,
pri ¢emu drzavni sluzbeniciizvrsioci prijavljuju veoma niske nivoe
samostalnostiu pogledu pitanja politika i budZeta (5.2). Konacno,
ispitanici ukazuju na veoma visoke nivoe politi¢kog uplitanjau
funkcionisanje njihovih organizacija, i svi ispitanici - i drzavni
sluzbenicina poloZaju i drzavni sluzbenici izvrsioci - ukazuju da
bi smanjenje politizacije visih rukovodilaca u drzavnoj upravi
verovatno povecalo ucinak (5.3)

Vecina ispitanika tvrdi da se malo Sta promenilo u u¢inku drZzavne
uprave u Srbiji (6.1). Stavige, mnogi opisuju reforme drzavne
uprave u oblastima svojih politika kao parcijalne i neuspesne
(6.1). Takode prijavljuju relativno visoku utestalost interakcije

i saradnje sa medunarodnim i supranacionalnim institucijama
(pogotovo EU), iako se ta interakcija i saradnja obi¢no odigrava
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na nivou drzavnih sluZbenika na poloZaju (6.2), najverovatnije
zbog stepena upravljackih ovlascenja koja su tu skoncentrisana
(5.2). Najzad, vecina ispitanika prepoznaju koristan uticaj
medunarodnih organizacija u pogledu sadrzaja reformikao i
dinamike i opsega u kome se one sprovode (6.2).

Nasa studija pokazuje da sveobuhvatna reforma drZavne uprave
u Srbiji tek treba da se sprovede (6.1), te da mnogi formulisani
planovinisu sprovedeni u praksi. Sadasnja kultura u drzavnoj
upravi - zasnovana na postovanju pravila umesto na ucinku i koju
karakteriSe visok stepen odbojnosti premariziku - je direktna
posledica radnog okruZenja u kome visi rukovodilac deluje.
Stavige, nalazimo da ovo radno okruZenje objagnjava nizak nivo
kako zadovoljstva poslom, tako i posvecenosti organizaciji,
apogotovo na nivou drzavnih sluzbenika izvrsilaca, Sto i pokazuju
odgovorninasih ispitanika.

U ovom izvestaju se tvrdi da bi donosioci odluka na najvisem
nivou trebalo da operacionalizuju strateske planove putem
postavljanjajasnih ciljeva i normi, te njihovog formalizovanja
kroz upravljanje prema ciljevima i rezultatima. Time bi se povecala
odgovornost visih rukovodilaca, ali bi se postigla i dodatna
zastita visih rukovodilaca od politickih uplitanja. Zauzvrat,
visirukovodioci bi trebalo da koriste jasnocu i stabilnost

takvih okvira da niZzim nivoima u drZzavnoj upravi delegiraju vise
samostalnostiu upravljanju, ¢ime ce se stimulisati prihvatanje
kolektivnih ciljeva u Citavoj organizaciji. Povrh toga, treba
preduzeti reforme koje ¢e povecatikarijernu mobilnost drzavnih
sluzbenika izvrsilaca. Nalazi ovog istrazivanja pokazuju da ce
takve reforme u upravi dovesti do veceg zadovoljstva poslom
angazovanja na svim nivoima uprave.

Kako je angaZovanje svih slojeva rukovodilaca neophodan uslov
za uspesnu primenu reforme drZavne uprave kao i delotvornog
sprovodenja javnih politika. Promena konteksta u kome drZavni
sluzbenicideluju bi trebalo da bude prioritet kako za rukovodioce
u drZavnoj sluzbi, tako i za politicke lidere.
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