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Pojednostavljenje procedura, povecanje broja usluga javne administracije koje se
pruzaju gradanima, upravljanje ljudskim resursima i osposobljavanje zaposlenih u javnoj
administraciji za nove izazove u poslovnom i drustvenom okruzenju kao i mnoge druge
nadleznosti, predstavljaju jedan sveobuhvat-ni, kljucni mehanizam u postupku
pristupanja Republike Srbije Evropskoj uniji. Nada zemlja od 2014. kroz strateski i
programski okvir nastoji da sprovede reformu javne uprave u skladu sa principima EU .
Glavna okvirna strateSka dokumenta su Strategije reforme javne uprave, prva koja je na
snazi bila od 2014.-2020. i druga koja je na snazi od 2021.-2030. U okviru perioda
2014-2020, napredak je postignut u uspostavljanju sistema za praéene reformi javnih
uprava, u digitalnim uslugama i pojednostavljenju procedura za gradane i privredu, dok
je zabelezen sporiji napredak od planiranog u oblastima; ra-zvoja i koordinacija javnih
politika, upravljacki i sistem zasluzenog upravljanja u drzavnoj sluzbi, kao i mehanizmi
odgovornosti. lako su prethodno navedene oblasti u fokusu Strategije za period 2021-
2030 nivo ispunjenosti planiranih aktivnosti u ovim oblastima za 2024. godinu, Cetiri
godine nakon donoSenja nove strategije, iznosi svega 57% $to ukazuje na nedovoljnu
efikasnost i loSu koordinaciju planiranih aktivnosti. U ovom radu sprovedena je analiza
realizacije procesa reforme javne uprave i mapirani su izazovi i manjkavosti sistema
koje postoje i koje onemogucéavaju da se reforme sprovo-de na zadovoljavaju¢em
nivou. Cilj rada je da odgovori na pitanje koji su klju€ni uzroci stagnacije u pojedinim
oblastima reforme i da se daju preporuke za usvajanje mehanizama koji bi povecali
njenu efikasnost.

1. UVOD U okviru Sporazuma o stabilizaciji i procesu pristupanja Republike Srbije
Evropskoj uniji potpisanog 2008. godine Srbija se obavezala da ¢e svoj razvoj uskladiti
sa strateskim ciljevima Evropske unije. Stra-teski ciljevi pristupanja Evropskoj uniji
podeljeni su u okviru dokumenta Revised enlargement methodo-lgy donetog 5. februara
2020. godine koji se sastoji od 6 klastera i 35 poglavlja. U okviru prvog klastera, jedan
od strateskih ciljeva jeste i reforma javne uprave . 2014. godine Srbija je usvojila
Strategiju reforme javne uprave u Republici Srbiji kao strateSki dokument za
sprovodenje jedan od osnovnih zahteva u okvi-ru pristupnog procesa. lzvestaiji
Evropske Komisije za period od 2014.-2020. ukazuju da, iako je doslo do napretka u
odredenim poljima(digitalizacija, pojednostavljivanje procedura, uspostavljanje
elektronskih sistema za pracenje procesa reformi javne uprave), ocena je ostala ista, 3-
umereno pripremljeni. U cilju sprovodenja reforme javne uprave za naredni period,
Srbija je usvoijila Strategiju reforme javne uprave u Republici Srbiji za period od 2021.



do 2030. godine (u nastavku: Strategija RJU) i u cilju nje-nog sprovodenja usvojen je
Akcioni plan za period od 2021. do 2025. godine. Pored Strategije, usvo-jeno je i
nekoliko programa za reformu javne uprave: Program razvoja e-uprave (2023-2025),
Program za reformu sistema lokalne samouprave (2021-2025), Program reforme
upravljanja javnim finansijama (2021-2025), Program unapredenja upravljanja javnim
politikama i regulatornom reformom sa akcionim planom (2021-2025), Program za
pojednostavljenje administrativnih postupaka i regulative “e-PAPIR” (2023-2025) i
Program za suzbijanje sive ekonomije (2023-2025)1. Postojanje ovih akata ukazuje na
to da je od 2021. godine jasnije odreden i tematski rekonstruisan postupak sprovodenja
reformi, kao i da su preduzeti koraci kako bi se jasnije odredio nacin implementacije i
Zeljeni ishodi sveobuhvatne reforme javne uprave. Ova faza se odnosi na usvajanje
detaljnog i sveobuhvatnog okvira za sprovodenje reformi, a cilj ovog rada je da se kroz
analizu Godisnjeg izvestaja za 2024. godinu (u nastavku: Godisnji izvestaj) o
sprovodenju Akcionog plana (2021-2025) za sprovodenje Strategije RJU (u nastavku:
Akcioni plan) od-govori na pitanje koji su klju€ni uzroci stagnacije u pojedinim oblastima
reforme i da se daju preporuke za usvajanje mehanizama koji bi povecali njenu
efikasnost. Prema lzvestaju Evropske komisije o razvoju Srbije za 2025. godinu
efikasnost implementacije stra-tegije je neophodno unaprediti jer Izvestaj o sprovodenju
za 2024. godinu ukazuje na spor progres sa svega 57% ostvarenih planiranih mera i
aktivnosti (Serbia 2025 Report 2025, 25). Imajuéi u vidu da strateSko planiranje i izrada
akcionih planova podrazumevaju procenu izvodljivosti, uzrok niskom ni-vou ostvarenosti
nije preterana ambicioznost postavljenih ciljeva veé nedovoljno dobro koordinisan
proces i nestabilnost politickog sistema u Srbiji. Kroz analizu sedam tematskih oblasti u
okviru GodiSnjeg izvestaja u radu ¢e biti prikazan stepen ostvarenosti planiranih mera i
aktivnosti u cilju utvrdivanja efikasnosti javne administracije. Te-matske oblasti u okviru
|zvestaja su: planiranje i koordinacija javnih politika, upravljanje ljudskim resursima,
pruzanje usluga, odgovornost i transparentnost, upravljanje javnim finansijama, sistem
lokalnih samouprava i komunikacija i koordinacija. lako postoje jasno definisane
smernice i mere koje je neophodno preduzeti, manjkavost sistema se ogleda u
nedovoljnoj ucinkovitosti procesa im-plementacije sto rezultira stalnim odlaganjem
sprovodenja reformi i stagnacijom u procesu evroin-tegracija. Na osnovu uvida u nivo
ispunjenosti predvidenih aktivnosti od strane razli€itih institucija, preduzetih mera i
aktivnosti koje su trenutno u toku, kao i onih Cija realizacija joS uvek nije zapocCeta, kroz
rad su mapirane institucije koje su bile najmanje azurne u procesu implementacije i u
kojim oblastima je najneophodnija vec¢a podrska u finansijskom i kadrovskom smislu.
Reforma javne uprave kao jedan od strateskih ciljeva u procesu evrointegracija je usko
povezan sa napretkom u drugim poglavljima i zbog toga je od sustinskog znacaja da se
u ovoj sferi obezbedi potpuna transparentnost, egzaktnost i azurnost podataka, ali i da
se uzmu u obzir kritike, preporuke i smernice institucija Evropske unije koje se ticu
nastavka procesa. Prema stavovima organizacija civil-nog drustva (u nastavku: OCD)
pred institucijama su u kontekstu reforme javne uprave izazovi koji se ti¢u bolje
organizacije i koordinacije procesa sprovodenja Strategije RJU, posebno u pogledu
pripreme AP 2026-2030 (lzvestaj o sprovodenju Strategije RJU 2024, 70). Prema
istrazivanju organizacije SIGMA2 u odnosu na prosek Zapadnog Balkana Srbija
zaostaje u slede-¢im oblastima: izvrSenje budzeta, konsultativni proces pri donosenju
javnih politik a, interna kontrola i revizija i koordinacione politike i centralna vlast (Public



administration in Serbia, 12). U prethodnom periodu, politicko usmeravanje procesa
reforme javne uprave bilo je neefikasno dok su rasprave unutar Saveta za RJU postale
neredovna formalnost. Pritom, novi program vlade nije mapirao kao jedan od prioriteta
sveobuhvatnu Strategiju za RJU nego samo pojedine njene segmente (Public ad-
ministration in Serbia 2024, 10). Posledica ove situacije je dostizanje rezultata koji su
iznad oCekivanih u prioritetnim oblastima prema vladinom razvojnom planu, dok se
druge oblasti zanemaruju i u pogledu mera i aktivnosti u tim segmentima ne ostvaruju
se ciljane vrednosti. Na kraju rada bice izvrSena sistemati¢na analiza i sumiranje
uoCenih nedostataka u procesu reforme javne uprave u Republici Srbiji, uz posebno
isticanje preporuka Evropske komisije sadrzanih u Izvestaju o napretku Srbije za 2025.
odinu.
g. ANALIZA TEMATSKIH OBLASTI U OKVIRU IZVESTAJA O SPROVODENJU AP ZA
REALIZACIJU STRATEGIJE ZA REFORMU JU U RS (2021-2030)
Stepen implementacije rezultata Strategije za 2024. godinu iznosi svega 57% $to
ukazuje na nedovoljnu efikasnost reforme javne uprave i da preduzete aktivnosti ne
odgovaraju predvidenom okviru. Ukoliko se reforma javne uprave u Srbiji nastavi ovim
tempom, proces evrointegracija u ovom segmentu, ali i segmentima koji posledi¢no
zaostaju zbog neefikasnosti reforme javne uprave, proces cCe stagnirati ili ¢e ¢ak doci do
degradacije ostvarenog napretka.
2.1. Prva tematska celina: Planiranje i koordinacija javnih politika
Javne politike predstavljaju skup mera i propisa koje se ti€u svih gradana i odnose se
na usluge i drus-tvene oblasti koje se smatraju drustvenim (opstim) interesom. Dobro
planirane i koordinisane javne politike omogucéavaju transparentan proces
implementacije, obu€ene kadrove i adekvatan proces oce-njivanja efikasnosti usvajanja
politika. U ovoj oblasti, prema oceni izvestaja Evropske komisije, postoji regulativa, ali
ne i sistemsko sprovo-denje. U pogledu optimizacije kritikuje se $to je reforma
sprovedena u svega 3 od ukupno 23 sektora u javnoj administaciji. Takode, u izvestaju
je skrenuta paznja na to da je objavljeno svega 30% godisnjih izveStaja o sprovodeniju
sektorskih planskih dokumenata, iako je njihovo donoSenje zakonska obaveza, a
zaostaje se i u pogledu usvajanja srednjoroCnih planova na Sta ukazuje podatak da je
usvojeno svega 61% za period od 2025. do 2027. godine. Takode, srednjoro¢ni planovi
na republickom nivou joS uvek nisu usvojeni, iako ih je trebalo usvaijiti jos 2020. godine,
usled kasnjenja usvajanja Plana razvoja kao krovnog strateSkog dokumenta. (Serbia
2025 Report, 26). Implementacija definisanih ciljeva u okviru planiranja i koordinacije
javnih politika je svega 50% od planiranog, implementirano je 43% od predvi-denih
mera (3 implementirane, 4 nisu implementirane) i sprovedeno je svega 33% predvidenih
aktivno-sti odnosno jedna je implementirana i dve su u toku. Ovi podaci ukazuju na
neazurnost institucija kako na republickom, tako i na niZzim nivoima. Neposto-janje
srednjoro¢nih planova i kasnjenje sa izveStavanjem o sprovedenim reformama
posledica su ne-dovoljnog kapaciteta, Cestih izbornih procesa u periodu od 2020.
godine do danas, ali i nedovoljnih kapaciteta javne uprave U okviru planiranja i
koordinacije javnih politika definisano je Cetiri posebna cilja: regulatorna reforma u

funkciji unapredenja poslovnog okruzenja i smanjenja nepotrebnog opterecenja za



gradane i privre-du, jaCanje kapaciteta i primena instrumenata za kvalitetno kreiranje i
pracenje sprovodenja javnih politika i propisa, efektivha koordinacija javnih politika i
povecanje stepena ucescéa civilnog drustva, privrede i drugih zainteresovanih strana u
ranim fazama pripreme javnih politika i propisa. Prema podacima iz Izvestaja, ocena
stepena kvaliteta planiranja politika ostala je ista kao i 2023. godi-ne. Ocena 4 ukazuje
na zadovoljavajuci kvalitet planiranja, medutim, stagnacija u pogledu povecanja
kvaliteta dovodi do zakljuCka da nisu preduzete aktivnosti kako bi se dalje unapredio
ovaj segment. Dodatno, prema oceni Svetske banke, kvalitet propisa je sa 56,13 u
2023. godini porastao na svega 56,6 u 2024. godini $to je daleko niZze od ciljane ocene
(64) (Izvestaj o sprovodenju AP 2021-2025 za sprovo-denje Strategije RJU 2024, 8).
lako visoko ocenjena, oblast planiranja politika ostaje ispod ciljanih vred-nosti kada se
uzme u obzir podrobnija analiza sa viSe pokazatelja visine kvaliteta. Kako bi se
planiranje podiglo na viSi nivo potrebno je jaCati kapacitete kadrova, povecati
transparentnost i povecati nivo uklju€enosti javnosti u proces planiranja. Neefikasno
sprovodenje mera usmerenih na unapredenje procesa planiranja, dovodi do toga da
inicijalna faza, u kojoj se postavljaju temelji za realizaciju bude nepotpuna $to dovodi do
kompromitacije kvaliteta i uspesSnosti celokupnog procesa. Tokom 2024. godine
zabelezZen je rast kvaliteta analiza efekata koje se sprovode pri pripremi uredbi koji je
iznad ciljanog trenda i iznosi 77,6% $to je za 11% viSe u odnosu na 2023. godinu, dok je
ciljana vrednost bila 62%. Ipak, kada je u pitanju udeo usvojenih zakona koji sadrze
potpunu analizu efekata u ukupnom broju usvojenih zakona za koje je analiza efekata
bila neophodna, cilj nije dostignut. Ostvarena vrednost je 31,1% u odnosu na ciljanu
vrednost u iznosu od 50%. Pritom, do$lo je do pada u odnosu na 2023. godinu kada je
udeo iznosio 39,6%. DonoSenje zakona po ubrzanim procedurama posledica je
nestabilnosti po-litiCkog sistema i prevremenih parlamentarnih izbora koji su doveli do
kasnjenja procedura. Neadekvat-no sprovodenje zakonodavnog postupka smanjuje
njegovu demokrati¢nost, onemogucuje sprovodenje javnih konsultacija u kratkom roku i
iskljuCuje iz procedure transparentno izveStavanje. Da bi se ovakvi propusti izbegli i da
bi se poStovala obaveznost izveStavanja u zakonodavnom postupku, potrebno je krenuti
od reSavanja uzroka problema, odnosno, potrebno je jaCati stabilnost politickog sistema
i vred-novanje demokratskih principa u radu zakonodavnih organa. Takode, neophodno
je jacanje kapaciteta kadrova u javnoj upravi koji se bave ocenom efekata donetih
javnih politika kako ne bi dolazilo do velikih odstupanja od ciljanih vrednosti i kako se
javne politike ne bi usvajale bez adekvatne procene efekata. Podsticanjem unapredenja
ovog segmenta bi¢e omogucena bolja procena efekata, a samim tim i veéi kvalitet
usvojenih politika. Na polju sprovodenja javnih konsultacija pri donoSenju propisa
ostvaren je pomak sa 52,9% na 58,3% $to je i dalje manje u odnosu na ciljanu vrednost
od 75%. Pozitivan trend ogleda se u povecanju upotre-be portala e-konsultacije, ali se i
dalje primeti pasivnost i nedovoljna informisanost javnosti o znacaju ucesc¢a u
konsultativnim procesima pri donoSenju propisa. U tom smislu, potrebno je povecati



svest gradana o znacaju konsultativnih procesa i povecati njihovu uklju¢enost u sam
proces. Bez uceséa jav-nosti u donoSenju javnih politika, nemoguce je ostvariti
multidisciplinarni pristup i demokrati¢nost procesa koja podrazumeva slobodu davanja
misljenja o aktima u proceduri i predlaganja mera koje bi iz ugla privrede, civilnog
drustva i drugih aktera povecala kvalitet akta u proceduri. Posledi¢no, ovu oblast
Evropska komisija ocenjuje kao nedovoljno efikasnu jer i dalje ne postoji centralno telo
odgovorno za nadzor i kontrolu kvaliteta javnih konsultacija i jer je upotreba platforme e-
konsultacije zastupljena samo u oko 30% sluCajeva (Serbia 2025 Report, 26).
Sveukupno gledano, implementacija u ovom se-gmentu je bila delimi¢na. Upotreba
portala e-konsultacije je povecana, ali i dalje nedovoljno normira-na. Radna grupa za
izmenu pravnog okvira konsultacija i javnih rasprava u narednom periodu treba da
formira nacrte izmena i unapredenje kontrole kvaliteta procesa sprovodenja javnih
konsultacija. Tokom 2024. godine trebalo je da bude revidirano i optimizovano ukupno
12 planskih oblasti, ali je tokom godine optimizovana samo oblast omladinske politike i
broj revidiranih planskih okvira se poveéao sa 3 na 4 u odnosu na 2023. godinu.
Kasnjenje optimizacije planskih oblasti posledica je ne-postojanja standarda u
procesima planiranja politika i nedostatka kapaciteta javne uprave u oblasti planiranja.
Da bi se otklonile ove manjkavosti sistema, potrebno je povecati broj zaposlenih i uspo-
staviti standarde pomocu kojih ¢e ovaj proces moci mnogo efikasnije da se sprovodi.
Takode, tokom 2024. godine sprovedena je ex-post analiza Programa unapredenja
upravljanja javnim politikama i regulatornom reformom (2021-2025) sa Akcionim planom
i krajem godine je Vlada donela Odluku o izmenama i dopunama Programa, uklju€ujuéi i
izmene prateceg AP. Ovaj podatak nas dovodi do zaklju¢ka da organi javne uprave u
Srbiji prate dinamiku promena i oscilacije u planiranim aktiv-nostima i da u skladu sa tim
dugorocne planove prilagodavaju novonastalim okolnostima u procesu reformi.
Medutim, oscilacija u okviru ove tematske oblasti iznosi 43% $to ukazuje na nedovoljnu
doslednost u realizaciji planova. lako je prilagodavanje potrebno i ispravno, u procesu
implementa-cije planiranog ne bi trebalo da bude toliko oscilacija i prilagodavanje bi
trebalo da bude na nivou neznatnih korekcija, a ne viSemesecnih odlaganja propisa.
Takode, kritika koju je i Evropska komisija iskazala u svom lzvestaju za 2025. godinu
odnosi se na kasnjenje izvestavanja. Zakasneli izvestaji onemogucavaju da se
dokumenta i planovi revidiraju na vreme $to dodatno umanjuje efikasnost reformi.
Potrebno je obezbediti da postupak izvestavanja bude azurniji, transparentniji i bolje
orga-nizovan kako ne bi dolazilo do kasnjenja sa narednom fazom reformi. U pogledu
usvajanja regulatornih akata, zakasnilo se sa usvajanjem Uredbe o analizi efekata
propisa i Uredbe o metodologiji izrade dokumenata javnih politika. Ovi akti su usvojeni u
prvom kvartalu 2025. godine umesto tokom 2024. godine $to je usporilo proces
usvajanja metodologije i pravila izrade analiza. U narednom periodu neophodno je
prilagoditi metodologiju pri izradi analiza, izveStavanju i proceni efekata sa usvojenim
uredbama Sto Ce posledic¢no uticati na kvalitet i sveobuhvatnost doku-menata. Kada se



dostigne zadovoljavajuc broj ovih akata i kada njihov kvalitet bude na zadovoljava-
ju¢em nivou, to ¢e biti osnov za dalji razvoj planske oblasti i bolji proces implementacije
planiranog. Nedovoljno precizna uputstva i dosadasnja nestandardizovana metodologija
dovodili su do velikih odstupanja, razli€itiosti i kasnjenja, zbog ¢ega nijedna faza od
planiranja do evaluacije nisu mogle da budu sprovedene temeljno i na vreme. Stavovi
OCD u pogledu planiranja i koordinacije javnih politika su da i dalje postoji nedovoljna
tran-sparentnost u pogledu konsultativnog procesa pri njihovom donosenju u pogledu
selekcije angazo-vanih pojedinaca, udruzenja i drugih zainteresovanih strana u procesu
i da je potrebno jasnije prika-zati proaktivnost organa u organizovanju konsultacija.
Imajuci u vidu sve ove podatke, zakljuCak je da za razvoj procesa donosenja javnih
politika treba po-vecati transparentnost procesa, azurnost izvestavanja, standardizaciju
metodologije u izradi analiza, bolje informisati javnost i jaati kapacitete sluzbenika u
javnoj upravi koji se bave izvestavanjem i pravljenjem procena .

2.2. Druga tematska celina: Upravijanje ljudskim resursima Upravljanje ljudskim
resursima predstavlja jednu od centralnih tematskih oblasti reforme javne upra-ve,
bududi da kvalitet administracije u velikoj meri zavisi od nacina zaposljavanja, razvoja
kadrova, sistema napredovanja i profesionalne autonomije zaposlenih. Bez stabilnog i
meritornog kadrovskog sistema tesko je oCekivati dosledno sprovodenje javnih politika,
institucionalnu memoriju i kontinu-itet reformskih procesa. Upravo zbog toga Evropska
unija i SIGMA kontinuirano ovu oblast tretiraju kao jedan od temelja evropskih principa
javne uprave. U Akcionom planu za sprovodenje Strategije reforme javne uprave za
period 2021-2025. godine (4)3, u okviru posebnog cilja 2 definisano je unapredenje
procesa regrutacije u javnoj upravi. Kao klju€ni pokazatelj ishoda naveden je indikator
.Meritokratija i efikasnost zapoS$ljavanja drzavnih sluzbenika (SIGMA princip)“, €ija je
poCetna vrednost iznosila 3 u 2019. godini, dok je ciljana vrednost za period od 2022.
do 2025. godine postavljena na 4. Ovakvo planiranje pokazuje da je drzava ve¢ u startu
prepo-znala da sistem zaposljavanja nije na zadovoljavaju¢em nivou i da je potreban
prelazak sa formalnog na stvarno meritokratski model upravljanja kadrovima. Jedna od
prvih mera odnosila se na unapredenje kadrovskog planiranja i promovisanje drzavne
uprave kao pozeljnog poslodavca. U tom delu, indikator ,zaposljavanje zasnovano na
iskazanim kadrovskim potrebama organa“ planiran je da poraste sa 20-25% u 2021.
godini na 40—-45% do 2025. godine (ibi-dem). Sam podatak pokazuje da je znacajan
deo zaposljavanja ranije bio nepovezan sa realnim potre-bama institucija, sto ukazuje
na dugogodisnje strukturne slabosti u planiranju radnih mesta i ljudskih resursa. U toku
2024. godine sprovodene su aktivnosti koje se odnose na modernizaciju metodologije
kadrov-skog planiranja, izradu novih kadrovskih planova i saradnju sa visokoskolskim
ustanovama radi pri-vlaCenja mladih kadrova u javni sektor. Ipak, prema domacem
izvestaju o sprovodenju Akcionog plana, realizacija mera u ovoj oblasti bila je delimicna,
uz prisutna kasnjenja u pojedinim aktivnostima i neujednacenu dinamiku sprovodenja.
To potvrduje Siri obrazac reforme javne uprave u Srbiji, gde for-malno planiranje ¢esto
nije pra¢eno jednakim intenzitetom implementacije. Evropska komisija u lzvestaju za
Srbiju za 2025. godinu konstatuje da je zemlja u oblasti reforme javne uprave umereno
pripremljena (moderately prepared ), ali da tokom izvestajnog perioda nije ostvaren
napredak (no progress), kao i u svakom izvestajnom periodu u proteklih 10 godina. U



preporukama ovogodiSnjeg izvestaja se posebno isti€e potreba da se smaniji broj
vrSilaca duznosti na rukovode-¢im mestima i osigura zaposljavanje zasnovano na
zaslugama. Ova ocena je znacajna jer pokazuje da postojanje normativnog okvira samo
po sebi nije dovoljno ukoliko ne dolazi do njegove dosledne primene. Na sli¢an nacin,
SIGMA konstatuje da se princip zaposljavanja po zaslugama ne primenjuje dosledno u
praksi (Sigma, 45). Dodatno se naglaSava da ,the extensive use of acting positions
undermines sta-bility and professionalism of the civil service® (ibidem, 47). Drugim
re€ima, produzeno stanje vrsilaca duznosti ne predstavlja samo tehnicko pitanje, ve¢
direktno uti€e na profesionalizaciju uprave, stabil-nost institucija i odgovornost
rukovodilaca. Poseban izazov predstavlja i zadrZzavanje kvalitetnih kadrova u javhom
sektoru. U uslovima u kojima postoji konkurencija privatnog sektora, narocito u
oblastima informacionih tehnologija, finansija i prava, javna uprava se suoCava sa
problemom odliva stru¢nog kadra. lako su u Akcionom planu pred-videne promotivne
aktivnosti za predstavljanje drzavne uprave kao pozZeljnog poslodavca, njihov do-met je
ograni¢en ukoliko nisu pra¢ene reformom zarada, jasnim karijernim napredovanjem i
vecom predvidivoS¢u radnog okruZenja. Dodatni segment reforme odnosi se na stru¢no
usavrsSavanje zaposlenih. Nacionalna akademija za javnu upravu predstavlja vazan
institucionalni mehanizam, ali i dalje ostaje otvoreno pitanje u kojoj meri su programi
obuke povezani sa sistemom napredovanja, ocenjivanja rada i upravljanja u€inkom.
Ukoliko obuke ostanu izolovan instrument bez jasne veze sa karijernim razvojem, njihov
stvarni re-formski efekat ostaje ograni¢en. Reformska agenda Republike Srbije za
period 2024—-2027. godine dodatno nagladava potrebu jacanja institucionalnih
kapaciteta, digitalizacije procedura i efikasnije javne administracije kao preduslova
ekonomskog razvoja i priblizavanja jedinstvenom trzistu EU. Time se potvrduje da
upravljanje ljudskim resursima nije izolovana upravna tema, vec pitanje koje utiCe na
investicioni ambijent, kvalitet javnih usluga i ukupnu konkurentnost drzave. Sa teorijskog
aspekta, profesionalna uprava podrazumeva depolitizovan sistem u kome se
zapoSljava-nje, napredovanje i odgovornost zasnivaju na kompetencijama i rezultatima
rada. Lili¢ (1109) istiCe da savremena javna uprava mora biti racionalna, efikasna i
profesionalna kako bi mogla da ostvaruje javni interes. Evropska komisija (EK, 25), sa
druge strane, ukazuje da je Srbija u ovoj oblasti umereno pripre-mljena, ali bez napretka
tokom izvesStajnog perioda, Sto potvrduje da institucionalni okvir joS uvek nije pracen
dovoljno snaznom primenom u praksi. Moze se zakljuciti da je Srbija u oblasti
upravljanja ljudskim resursima uspostavila relativno razvijen normativni okvir, ali da
sustinski izazovi ostaju u procesu nedovrSene implementacije. U narednom pe-riodu
bi¢e neophodno da fokus bude premesten sa usvajanja pravila na njihovu doslednu
primenu, jer tek tada kadrovska politika moze postati stvarni nosilac modernizacije
javne uprave.

2.3. Treca tematska celina:

Pruzanje usluga, odgovornost i transparentnost

Javna uprava i njene usluge prema gradanima dugi niz godina u Srbiji bile su veoma
zastarele. Proce-dure su bile duge, bilo je potrebno mnogo papirologije i za
najjednostavnije postupke pred drzavnim organima. Dugi redovi, nemoguénost
zakazivanja termina za vadenje li¢ne karte, paso$a i Cekanje po par sati. Danas se
zahvaljujuéi digitalizaciji javne uprave stavlja tatka na neefikasnost sistema pruzanja
usluga. Pa ipak, u procesu unapredivanja postoje neke manjkavosti. U oblasti pruzanja



usluga, odgovornosti i transparentnosti definisan je samo jedan cilj koji nije realizo-van,
a implementirano je 80% predvidenih mera i predvidena je jedna aktivnost koja nije
realizovana, ali je u toku. Poseban cilj u okviru ove tematske celine je pruzanje usluga
javne uprave na efikasan i inovativan nacin tako da odgovaraju na potrebe krajnjih
korisnika i unapreduju njihovo iskustvo. Prema istrazivanju koje je tokom 2024. godine
sprovela SIGMA pod nazivom Survey of Citizens on public administration 2024,
zadovoljstvo gradana uslugama je na visokom, ali nedovoljno zadovoljavaju¢em ni-vou.
Gradani su najmanje zadovoljni uslugama Poreske uprave (60%), dok je najviSi nivo
zadovoljstva izraZen kod usluga organa koji izdaju licna dokumenta (77%). Ovi podaci
ukazuju na to da pruzanje usluga od strane javne administracije iz ugla gradana jo$
uvek nije na zadovoljavaju¢em nivou. Takode, poda-tak o tome da su se o zadovoljstvu
uslugama pojedinacnih institucija kao neutralni izjasnili ispitanici u rasponu od 12 do
21% u zavisnosti od institucije koja je bila predmet pitanja, moZzemo zakljuciti da dosta
gradana nema dovoljno informacija o digitalnim uslugama i reformama koje su
omogucile pojednostav-ljenje odredenih procedura. Njihov neutralan stav ukazuje na
neinformisanost o benefitima modernizacije sistema javne uprave (Public administration
in Serbia 2024, 12). S tim u vezi, potrebno je obezbediti obuke za gradane kako bi
sistem bio svrsishodan. Sa novinama u sistemu koje gradani ne znaju da koriste ili nisu
upoznati sa njihovim postojanjem, ne mozZete ostvariti Zeljeni ishod. Takode, potrebno je
ukljuciti gradane u proceduru unapredenja pruzanja usluga kako bi se poboljSalo
korisni¢ko iskustvo i kako bi oni u inicijal-noj fazi reforme neke usluge bili u mogucnosti
da se upoznaju sa njenim funkcionalnostima. Evropska komisija smatra da se u ovoj
oblasti ostvaruje kontinuirani napredak, pogotovo kada je u pi-tanju pruzanje e-usluga
gradanima i biznisima, ali kritikuje fragmentiranost odgovornosti i nadleznosti izmedu
institucija i nedostatak adekvatnog sistema koordinacije (Serbia 2025 Report, 28). U
pogledu broja organa drzavne uprave koji su usvojili CAF4 ili neki drugi alat za
upravljanje kvalitetom usluga u toku jedne kalendarske godine, a na osnovu postojeceg
pravnog okvira ciljana vrednost je bila 8, a tokom 2024. godine je ukupno 23 organa
usvoijilo ove alate sto ukazuje na napredak znacajno iznad oCekivanog. Takode, tokom
2024. godine, Kancelarija za borbu protiv droga i Akreditaciono telo Srbije dobili su
evropsku oznaku kvaliteta, a imajuci u vidu da se ova tela bave veoma bitnim
drustvenim oblastima, podizanje kvaliteta njihovih usluga na evropski nivo je od
izuzetnog znacaja. Ipak, potrebno je u narednom periodu nastaviti sa pracenjem
njihovog rada i da li ¢e postignuti kvalitet ostati na zadovo-ljavaju¢em nivou. Kada je u
pitanju obuCavanje zaposlenih koju pruzaju usluge gradanima, ciljana vrednost je bila
izmedu 49,5 i 55, a dostignuta 0 Sto je posledica nepostojanja konsenzusa oko definicije
pojma javnih usluga, pa samim tim nije bilo moguce utvrditi koji broj sluzbenika je
pohadao obuke u ovoj oblasti. U pogledu jacanja kapaciteta javne uprave u oblasti
pruzanja usluga, tokom 2024. izraden je Predlog razrade Meto-dologije za unapredenje
radnih mesta i broja izvrSilaca koji rade na poslovima u vezi sa pruzanjem javnih usluga.
Ovo je samo jedan od mnogih pojmova u zakonskom i podzakonskom sistemu u Srbiji
koji nije dovoljno preciziran i zbog kojeg onda dolazi do zastoja u prac¢enju nekih pojava,
u realizaciji procedura, u kaznjavanju jasno neprihvatljivog ponasanja i sl. Isto tako, da
bi se ovaj predlog kompletirao, potrebno je jasno definisati pojam javnih usluga i
omoguciti nastavak procedure. Dostupan podatak je da je u 2024. godini obuke za
unapredenje kvaliteta pruzanja usluga pohadalo svega 1.706 sluzbenika Sto je znacajan



pad u odnosu na 3.649 obucenih sluzbenika tokom 2023. godine. Kako bi se prevaziSao
izazov pracenja broja obuc€enih zaposlenih, potrebno je jasno utvrditi obuhvat pojma
javnih usluga. Pojednostavljenje administrativnih procedura za gradane je u periodu
2021. do 2024. godine premasilo ciljanu vrednost od 450 sa ukupno 556
pojednostavljenih procedura. Tokom 2024. godine kroz program e-PAPIR optimizovan
je 81 postupak, 109 postupaka je digitalizovano, a 39 postupaka je ukinuto. Inova-cije u
javnoj upravi su na zadovoljavajuéem nivou, a proces pojednostavljivanja i ukidanja
bespotrebnih medukoraka u procedurama ukazuje na visok nivo efikasnosti reforme
pruzanja usluga. Pored toga, uspo-stavljeno je ukupno 65 jedinstvenih upravnih mesta
u odnosu na ciljanu vrednost koja je bila izmedu 30,6 i 34, od toga je 10 formirano
tokom 2024. godine. lako je ostvareni napredak znacajan, dalji koraci treba da budu
usmereni ka uspostavljanju standarda u oblasti unapredenja pruzanja usluga i
utvrdivanje indikato-ra na osnovu kojih bi se merio kvalitet pruzenih usluga uz jasna
uputstva za korisnike. Konkretno, neke od najznacajnijih aktivnosti su: povecanje broja
JLS koje koriste usluge ePisarnice, odno-sno koje za svu administraciju koriste
pisarnicu $to omoguc¢ava znatno smanjenje papirologije i unapre-denje sistema
elektronskog plaé¢anja taksi za izdavanje dokumentacije usled ¢ega gradani viSe ne
moraju da odlaze u postu ili menjacnicu da plate takse nego sva pla¢anja mogu da
obave elektronski i to na objedinjenoj uplatinici. Takode, iako se ova aktivnost
realizovala nakon izvestajnog perioda, znac€ajno bi bilo pomenuti i kampanju Svoj na
svome za primenu Zakona o posebnim uslovima za evidentiranje i upis prava na
nepokretnostima. Ovom inicijativom, omoguceno je da elektronskim putem gradani
legalizuju svoje nepokretnosti po povoljnim cenama i bez potrebe da odlaze u organe
lokalnih samouprava i ¢ekaju u redovima. Takode, zahvaljujuéi izgradniji digitalnog
zoning plana Srbije, za nepokretnosti koje su vidljive na mapi snimljenoj dronom nece
biti potrebe da inspekcije izlaze na teren radi provere realnog stanja ukoliko je zemiljiSte
u posedu podnosioca zahteva za legalizaciju. Bez terenskih poseta i bez potrebe za
licnim podnoSenjem zahteva uz gomilu prate¢e dokumentacije u fiziCkom obliku, a uz to
i jeftinijoj pro-ceduri, ova akcija ¢e dovesti do smanjenja utaje poreza i boljeg uvida u
imovinsko stanje gradana, a sa druge strane gradanima ¢e biti obezbedena pravna
sigurnost u pogledu vlasniStva nad nepokretnostima. Zabelezen je blagi zaostatak u
procesu uspostavljanja klju¢nih preduslova za EU benchmark elektronske uprave
(indeks 0-100) od ciljanog raspona 67,5-75 ostvareno je 62,5. Kako bi se unapredilo
postovanje5 standarda upravljanja, transparetnosti i odgovornosti neophodno je da se
aktivno nastavi rad na prilago-davaniju principa funkcionisanja javne uprave u Srbiji sa
EU regulativama. Broj drzavnih organa koji poslovanje obavljaju preko E-pisarnice je do
kraja 2024. godine bio 220, u od-nosu na ciljanih 350. Potrebno je pruziti podrsku
drzavnim organima koiji i dalje nisu poceli sa koriS¢e-njem e-pisarnice i omoguciti da
proces usvajanja ovog alata bude efikasniji. Neuskladenost u primeni ovakvih alata
dovodi do velikih razlika u radnom ucinku izmedu razliCitih jedinica lokalne samouprave,
ali i republickih organa sto onemogucéava sveobuhvatno unapredenje sistema. Na
primer, veliki broj jedinica lokalnih samouprava jo$ uvek nije usvojio ovaj sistem Sto
usporava procedure i otezava koor-dinaciju izmedu lokalnog i republickog nivoa.
Evropska komisija u svom izvestaju kritikuje nedovoljnu moguc¢nost razmene informacija
izmedu postojecih elektronskih sistema unutar javne adminstracije (Serbia 2025 Report,
28) sto je posledica ove nedoslednosti u usvajanju alata. U pogledu zadovoljstva



korisnika e-uprave ciljana vrednost je bila 30%, a ostvarena 95%. Broj izdatih
parametara za mobilnu aplikaciju Consent ID je bio 1.128.385, dok je ciljana vrednost
bila 61.000. Ipak, ne postoji jasna metodologija ocenjivanja zadovoljstva korisnika, a
broj korisnika aplikacije Consent ID iako visok i dalje ne obuhvata zna€ajan deo
populacije iznad 18 godina te je potrebno da se poveca informi-sanost gradana o tome
na koji nacin posedovanje aplikacije ubrzava administrativne postupke i kako da koriste
ovaj alat. Procenat zdravstvenih ustanova povezanih na Jedinstvenu informaciono-
komunikacionu mrezu e-uprave raste. Tokom 2024. godine umesto o€ekivanih 2,5% na
ovu mrezu je povezano 8,6% zdravstvenih ustanova. Tokom 2025. godine radilo se na
razvoju sistema e-bolovanja koji je od velikog znacaja kako za privredne subjekte tako i
za zaposlene i zdravstvene ustanove, a cilj uvodenja ovog resenja jeste povecanje
transpa-rentnosti procesa odobravanja bolovanja, kao i vec¢u efikasnost zdravstvenog
sistema. Sistem e-bolovanja je stavljen u funkciju, a efekti ovog alata bic¢e utvrdeni u
narednom periodu . U pogledu digitalizacije zdravstvenog sistema, Crna Gora je korak
ispred Srbije. U januaru 2026. godine Narodna skupstina Crne Gore je usvojila Zakon o
upravljanju podacima u oblasti zdravstva i digitalnom zdravlju i izmene i dopune
postojeceg Zakona o zdravstvenoj zastiti. DonoSenjem zasebne zakonske regulative u
ovoj oblasti Crna Gora je obezbedila transparentnost zdravstvenog sistema u skladu sa
principima koji se tiCu zastite poda-taka o licnosti, a samim tim i standardizovanu
digitalizaciju sistema u skladu sa etiCkim principima koja ¢e doprineti azurnosti i
pojednostavljenju administrativnih postupaka, kao i debiroktratizaciji i modernizaciji
zdravstvenog sistema6. Kao jedan od izazova mapirana je nemogucnost povezivanja
servera e-inspektor i e-sanduce7. Tokom 2024. godine nije ostvaren planirani cilj da se
dostavi 30.000 akata iz softvera e-inspektor ka softveru e-sanduce. Takode, zbog
kasnjenja sa uvodenjem softverskog sistema e-sud8 za upravljanje predmetima, nije
ostvarena ciljana vrednost od 16 pokrenutih i vodenih sudskih postupaka posredstvom
ove aplikaci-je. Ovi podaci ukazuju na nespremnost pravosudnog sistema u Srbiji na
digitalizaciju koja podrazumeva transparentnost i efikasnost. Pravosudni sistem u Srbiji
je poznat po sporim i dugim procedurama, velikim troSkovima, netransparentnosti i
koruptivnim radnjama. Kako bi se onemogucile malverzacije i kako bi se omogucio veci
nadzor i lakSi uvid javnosti u postupke potrebno je da se ovaj postupak privede kraju i
da se omoguci neometano koriS¢enje ovih alata. Kada je u pitanju omogucavanje
pristupa otvorenim podacima, predvideno je bilo da se pruzi podrska za otvaranje i
ponovno koriS¢enje otvorenih podataka za ukupno 50 organa, dok je ostvarena
vrednost bila 15 tokom 2024. godine. Infrastruktura sistema javne uprave koja je u
sluzbi gradana podrazumeva transpa-rentnost kao osnovni princip i odnosi se na
obezbedivanje lakog pristupa relevantnim informacijama o budzetu, projektima i
aktivnostima koje se ti€u javnog interesa. Ipak, u procesu reforme ova oblast niti je
oznacCena kao prioritetna niti su u njoj ostvarene vrednosti koje su oCekivane za
posmatrani period. S tim u vezi, potrebno je da se preduzmu dalje aktivnosti na izgradniji
infrastrukture otvorenih podataka i da se ti podaci uc€ine dostupnim, preglednim i
potpunim. Pre svega potrebno je organizovati i isplanirati obuke za drzavne sluzbenike
koji ¢e biti zaduzeni za otvaranje podataka u okviru svojih institucija i spro-vesti obuku
na temu vaznosti i benefita koje otvaranje podataka donosi u kontekstu transparentnosti
i efikasnosti javne uprave. Inspekcijski organi u Srbiji su pre poCetka reformi uglavnom
imali restriktivnu ulogu, ali sa poetkom reformi postavljen je cilj da se redefiniSe njihova



uloge od restriktivne ka savetodavnoj. Tokom 2024. godine realizovano je 6.312
sluzbenih savetodavnih poseta inspekcijskih organa. Pa ipak, i dalje se Cesto deSava da
novootvoreni privredni subjekti koji tek zapoc€inju svoje poslovanje dobijaju kazne $to
nije posledica njihove namerne greSke, ve¢ nedovoljne informisanosti i nerazumevanja
obaveza koje bi iz-mirili da su bili adekvatno informisani. Prema podacima iz izvestaja
tokom 2024. godine nisu zabeleZene sluzbene savetodavne posete slededih inspekcija:
poreska, budzetska inspekcija, uprava za spreavanje pranja novca, geodetska
inspekcija, upravni inspektorat, fitosanitarna inspekcija, inspekcija za radijaci-onu i
nuklearnu sigurnost i bezbednost, inspekcija za lekove i medicnska sredstva, inspekcija
socijalne zastite i inspekcije u oblasti kulture $to ukazuje na njihovu neaktivnost u
pogledu vrienja savetodavne funkcije. NadleZnost ovih inspekcija odnosi se kako na
rad privrednih subjekata (fitosanitarna inspekcija, poreska, uprava za spre€avanje
pranja novca i dr.), tako i na rad drzavnih organa i preduzeca (geodet-ska inspekcija,
upravni inspektorat). Periodi¢no posecivanje pravnih lica za Cije poslovanje su nadlezne
trebalo bi uvesti kao praksu u sistemu kako bi se omogucilo poslovanje u granicama
zakona i kako bi se prvenstveno na savetodavnom nivou obezbedila podrska
poslovanju, a u krajnjoj instanci sankcionisalo nepostovanje zakonskih odredbi vezanih
za poslovanje. U tom kontekstu, potrebno je izraditi ex post i ex ante analize Zakona o
inspekcijskom nadzoru, nove funkcionalne analize inspekcija, kao i intenzivirati rad
radnih grupa radi prevazilazenja razlicitih izazova u pogledu koordinacije rada
inspekcija. U tom kontekstu, potrebno je obezbediti mere zastite po€etnika u poslovanju
i inspekcije rada usmeriti na savetodavne alate kao sredstvo za borbu protiv sive
ekonomije. Na taj nacin bi se postiglo suzbijanje sive ekonomije jer bi se na inspekcijske
organe gledalo kao na saradnike u procesu stabilizacije bizni-sa, a ne kao na pretnju.
Umesto sankcija, potrebno je razmotriti mere podrske i podiéi svest delatnika o znacaju
legalizacije biznisa umesto da se na ovakve slu€ajeve odgovara sankcijama bez
prethodnog upozorenja i davanja prilike da registruju svoje poslovanje. U pogledu trece
tematske celine, percepcija OCD je da izvori podataka o zadovoljstvu korisnika
elektron-skim servisima treba da budu javno dostupni uz referencu u GodiSnjem
izvestaju, kao i da je potrebno jasnije prikazati povezanost inspekcijskih nadzora sa
sprovodenjem Strategije RJU i reformskim rezultati-ma jer trenutno nije vidljivo kako
redovne kontrolne aktivnosti doprinose ciljevima u ovoj oblasti (70 str). Ni tokom 2025.
godine nisu sprovedene predvidene izmene i dopune Zakona o inspekcijskom nadzoru,
nije sprovedeno merenje ucinka pruzalaca javnih usluga, niti je uspostavljeno softversko
i hardversko reSenje u svim JLS u cilju implementacije merenja zadovoljstva krajnjih
korisnika pruzenim uslugama javne uprave, jedino je tehni¢ka specifikacija za kreiranje
platforme ovog tipa izradena tokom drugog kvartala 2024. godine. Pored toga, nije
kreiran i objavljen spisak administrativnih zahteva na portalu Registra administrativnih
postupaka tako da oni joS uvek nisu javno dostupni za sve privredne subjekte. Potrebno
je unapredenje Registra kako bi se omogucilo prikazivanje ovih zahteva na korisnicki-
orijentisan nacin. Takode, nije doSlo do izmene pravnog okvira u skladu sa
preporukama analize za unapredivanje opti-malnog institucionalnog okvira za kreiranje i
sprovodenje politike pruzanja javnih usluga, koordinisanu optimizaciju i digitalizaciju
administrativnih postupaka. U proceduri se stalo kod podnoSenija inicijative za
sprovodenje analize institucionalnog okvira za kreiranje usluga i kontrolu kvaliteta, ali
zbog procedura Svetske banke doslo je do zastoja u izboru izvodaca. Dodatno, izraden



je nacrt izmena i dopuna Zakona o elektronskoj upravi koji je uskladen sa Direktivom
EU 2019/1024, ali koji joS uvek nije usvojen.

2.4. Cetvrta tematska celina: Upravljanje javnim finansijama

Upravljanje javnim finansijama predstavlja jednu od najznacajnijih oblasti reforme javne
uprave, bu-duci da neposredno uti€e na fiskalnu stabilnost drzave, kvalitet javnih usluga
i poverenje gradana u institucije. Nacin na koji drzava planira prihode i rashode,
sprovodi budzet, upravlja investicijama i kontroliSe troSenje javnih sredstava u velikoj
meri odreduje ukupnu efikasnost javnog sektora. U kontekstu evropskih integracija, ova
oblast ima dodatni znacaj jer podrazumeva uskladivanje sa stan-dardima Evropske
unije u pogledu budzetske discipline, transparentnosti, interne finansijske kontrole i
spoljne revizije. Strategija reforme javne uprave Republike Srbije i prate¢i Akcioni plan
za period 2021-2025. godine prepoznaju upravljanje javnim finansijama kao jedan od
kljuénih stubova modernizacije administra-cije. Paralelno sa tim, usvojen je i poseban
Nacrt programa reforme upravljanja javnim finansijama za period od 2026. do 2030.
godine9, Cime je potvrdeno da se ova oblast posmatra kao horizontalna reforma koja
utie na rad gotovo svih drzavnih institucija. Takav pristup je opravdan, jer bez stabilnog
sistema finansijskog upravljanja ni druge reformske politike ne mogu biti uspesno
sprovedene. Prema lzvestaju Evropske komisije za Srbiju za 2025. godinu (EK, 89),
Srbija je u oblasti finansijske kon-trole ocenjena kao umereno pripremljena (“moderately
prepared ”), dok je u toku izvestajnog perioda ostvaren samo ograni¢en napredak
(“limited progress”). Ista ocena je data i u Izve$taju za 2015. godinu gde je ostvaren
dobar napredak (,good progress®), SliCha ocena data je i u oblasti javnih nabavki, gde je
Srbija takode umereno pripremljena, uz ograni¢en napredak (ibidem, 84). Ovakve
formulacije Evropske komisije ukazuju da institucionalni okvir postoji, ali da sprovodenje
reformi ne napreduje Zeljenom dinamikom. U oblasti makrofiskalne stabilnosti Srbija je
tokom prethodnog perioda ostvarila odredene pozitivhe pokazatelje. Reformska agenda
Republike Srbije (9-10) navodi da je fiskalni deficit u 2022. godini izno-sio 3,2% BDP-a,
dok je u 2023. godini smanjen na 2,2% BDP-a. Istovremeno, javni dug je sa 52,3%
BDP-a krajem 2023. godine smanjen do jula 2024. godine na 50,3% BDP-a. Ovi podaci
ukazuju da je Srbija uspela da o€uva relativnu fiskalnu stabilnost uprkos spoljnim
ekonomskim pritiscima, energetskoj krizi i inflatornim kretanjima. Medutim, fiskalna
stabilnost sama po sebi ne znadci i visok kvalitet upravljanja javnim finansijama.
Evropska komisija i SIGMA ukazuju da klju€ni izazovi ostaju u vezi izmedu strateSkog
planiranja i budzetskog procesa, transparentnosti kapitalnih ulaganja i jaCanja sistema
kontrole troSenja javnih sredstava. SIGMA (109) posebno navodi da “javne politike i
budZzetska izdvajanja nisu uvek dovoljno uskladeni”. Ovakav nalaz je narocito znacajan
jer ukazuje na Cest problem javnih uprava u tranzicionim sistemima, sto je posledica
kreiranja ambicioznih strategija bez adekvatnog finansijskog utemeljenja. Ukoliko
strateski dokumenti nisu povezani sa budzZetskim planiranjem, dolazi do kasnjenja u
realizaciji mera, parcijalnog sprovodenja politika ili potpunog odustajanja od pojedinih
reformskih ciljeva. Jedan od najvaznijih izazova u Srbiji odnosi se na upravljanje javnim
investicijama. Evropska komisija (EK, 26) preporucuje uspostavljanje , jedinstvenog,
sveobuhvatnog i transparentnog sistema za plani-ranje kapitalnih investicija i
upravljanja njima*“ (str. 26), dok SIGMA konstatuje da ,upravljanje javnim investicijama
nema jedinstven i transparentan okvir“ (SIGMA, 112). Drugim re€ima, sistem planiranja i
sprovodenja kapitalnih projekata jo$ uvek nije dovoljno standardizovan i transparentan.



Ovaj problem je od posebne vaznosti imajuci u vidu da se znacajan deo javne potrosnje
u Srbiji od-nosi upravo na infrastrukturne projekte (saobracajnice, energetiku,
zdravstvene ustanove i obrazovne objekte). Bez jedinstvenih kriterijuma prioritizacije
projekata, procene troSkova i ex-post evaluacije, postoji rizik da se javna sredstva neée
koristiti na najefikasniji nac¢in. Dodatnu dimenziju upravljanja javnim finansijama cCini
sistem javnih nabavki. lako je zakonodavni okvir unapreden prethodnih godina,
Evropska komisija ukazuje da je i dalje potrebno dalje uskladivanje sa pravnim
tekovinama EU, jaCanje kapaciteta Kancelarije za javne nabavke i efikasniji nadzor nad
spro-vodenjem procedura (EK, 84—85). Posebno zabrinjava Siroka upotreba izuzetaka
od primene Zakona o javnim nabavkama, ¢ime se smanjuje transparentnost troSenja
javnog novca . lako je ukupna vrednost ugovora izuzetih od primene Zakona o javnim
nabavkama smanjena sa 7,1 milijarde evra u 2023. godini na 5,7 milijardi evra u 2024.
godini., broj tendera sa jednom ponudom je ostao konstantan kao u proslim godinama,
oko 50%. Medudrzavni sporazumi bili su drugi naj¢eS¢e koriséen pravni osnov za
izuzeéa prema vrednosti, u iznosu od 1,2 milijarde evra, i €inili su 21% prijavljenih
izuzeéa u 2024. godini. U oblasti interne finansijske kontrole i revizije takode postoje
izazovi. lako institucionalni mehanizmi formalno postoje, Evropska komisija ukazuje da
je potrebno dalje jacanje sistema finansijskog uprav-ljanja i kontrole nad korisnicima
javnih sredstava, kao i bolja primena preporuka Drzavne revizorske institucije (EK, 89—
90). To pokazuje da kontrolni sistem jo$ uvek nije dovoljno snazan da preventivno
deluje na nepravilnosti. U domacem okviru reforme, Program upravljanja javnim
finansijama i Akcioni plan RJU predvideli su unapredenje programskog budzetiranja,
digitalizaciju budzZetskih procedura, vecu transparentnost budzZetskih podataka i
unapredenje upravljanja kapitalnim projektima. Ipak, da ponovimo, ukupna re-alizacija
reforme javne uprave u 2024. godini iznosila je svega 57% planiranih aktivnosti, $to
ukazuje da ni mere u ovoj oblasti nisu sprovedene predvidenom dinamikom. MozZe se
zakljuciti da Srbija u oblasti upravljanja javnim finansijama belezi meSovite rezultate. Sa
jedne strane, makrofiskalni pokazatelji, poput smanjenja deficita i javnog duga, ukazuju
na odredeni nivo stabilnosti. Sa druge strane, ograni€¢en napredak u finansijskoj kontroli,
problemi u javnim nabavkama, nedovoljna povezanost planiranja i budzZetiranja, kao i
slabosti u upravljanju investicijama pokazuju da reformski proces jo$ uvek nije dostigao
pun kapacitet. U narednom periodu bi¢e neophodno jac¢ati transparentnost, izvrSivost
revizorskih preporuka i strateSko planiranje rashoda, kako bi javne finansije postale
stvarni oslonac ukupne reforme javne uprave.

2.5. Peta tematska celina: Komunikacifja i koordinacifja

Kvalitet javnih politika ne zavisi samo od sadrZine propisa, vec i od sposobnosti organa
uprave da medusobno razmenijuju informacije, koordiniraju aktivnosti i prema javnosti
komuniciraju ciljeve i re-zultate reformskih procesa. Ova oblast je narocito znac¢ajna kod
horizontalnih reformi, kakva je reforma javne uprave, buducéi da u njenom sprovodenju
uCestvuju brojna ministarstva, posebne organizacije i jedinice lokalne samouprave.
Strategija reforme javne uprave Republike Srbije za period 2021-2030. godine
prepoznaje potrebu jata-nja centralne koordinacije reforme, unapredenja sistema
pracenja rezultata i razvijanja komunikacije sa gradanima i zainteresovanom javnoScu.
U Akcionom planu za sprovodenje Strategije za period 2021- 2025. godine (2-3)
predvidene su mere koje se odnose na unapredenje meduinstitucionalne saradnje,
redovno izveStavanje o sprovodenju reforme, kao i aktivhosti usmerene ka vecoj



vidljivosti procesa reforme javne uprave. Vec¢ viSe puta spomenuti podatak o realizacija
planiranih aktivnosti iznosila je 57%, koji ukazuje da zna-Cajan broj predvidenih reformi
nije sproveden, iako se na celokupan reformski proces, on istovremeno predstavija i
pokazatelj kvaliteta koordinacije, jer kaSnjenja u realizaciji mera Cesto proizlaze iz
neuskla-denosti institucija, sporog donosenja odluka ili nedovoljno jasne podele
nadleznosti. Evropska komisi-ja (EK, 26) dodatno ukazuje na potrebu ja¢anja
upravljackih i koordinacionih kapaciteta za sprovodenje reformi, kao i na vaznost
doslednijeg pracenja strateSkih dokumenata i rezultata njihovog sprovodenja . Ovi
podaci ukazuju da koordinacija reforme nije samo tehni¢ko pitanje administrativne
saradnje, vec i pitanje politiCkog prioriteta i kontinuiteta upravljanja reformskim
procesom. Vazan segment ove oblasti odnosi se i na komunikaciju sa gradanima.
Reforma javne uprave Cesto ostaje nedovoljno vidljiva javnosti, iako njeni efekti direktno
utiCu na svakodnevni zZivot gradana kroz dostupnost usluga, duzinu procedura,
digitalizaciju i transparentnost rada institucija. Zbog toga Akcioni plan (3) predvida mere
promocije reformskih rezultata i informisanja javnosti, kako bi gradani jasnije prepoznali
koristi modernizacije uprave. Reformska agenda Republike Srbije za period 2024-2027.
godine (138-139) dodatno insistira na jaa-nju administrativnih kapaciteta, efikasnijoj
koordinaciji politika i sposobnosti institucija da sprovedu reformske prioritete povezane
sa Planom rasta Evropske unije. Time se potvrduje da komunikacija i koordinacija
prevazilaze okvir same javne uprave i postaju vaZzno razvojno pitanje drzave. MozZe se
zaklju€iti da Srbija raspolaZze osnovnim institucionalnim mehanizmima za koordinaciju
reforme javne uprave, ali da njihova efektivnost jo$ uvek nije na zadovoljavajuc¢em
nivou. Ograni¢ena realizacija planiranih aktivnosti, ocena Evropske komisije da nije
ostvaren napredak, kao i raniji nalazi o slabijoj funkcionalnosti koordinacionih tela
ukazuju da komunikacija i koordinacija ostaju vazan izazov reform-skog procesa. U
narednom periodu bi¢e neophodno ojacati centralne mehanizme pracéenja reforme,
unaprediti meduinstitucionalnu saradnju i razviti proaktivniju komunikaciju sa javnoscu,
kako bi refor-ma javne uprave dobila ve¢u dinamiku i vidljivije rezultate.

2.6. Sesta tematska celina: Sistem lokalnih samouprava

Poseban cilj u okviru ove tematske celine za 2024. godinu bio je uspostavljanje sistema
lokalne samo-uprave koji omogucava efikasno i odrzivo ostvarivanje prava gradana na
lokalnu samoupravu. Status implementacije na nivou cilja je 50%, na nivou mera 50% i
na nivou aktivnosti 59%, odnosno imple-mentirano je 22 aktivnosti, 9 je u toku, dok 7
nije implementirano. Ovaj posebni cilj je razraden u okviru Programa za reformu
sistema lokalne samouprave za period 2021-2025. godine, gde su definisana Cetiri
posebna cilja: unapredenje polozaja i odgovornosti lokalne samouprave, sistema
finansiranja lokalne samouprave, organizacije i kapaciteta LS i kvaliteta i dostupnosti
usluga lokalnih organa uprave, komu-nalnih usluga i usluga javnih ustanova. Kada je u
pitanju udeo rashoda lokalnih samouprava u konsolidovanim rashodima u 2024. godini
u Republici Srbiji, ciljana vrednost je bila 16-17%, a ostvarena 11,7 %. Udeo poreskih
prihoda u lokalnim samoupravama u ukupnim poreskim prihodima u RS tokom 2024.
godine iznosio je 10,3%, a ciljana vrednost je bila 11,7%. Udeo kapitalnih izdataka u
ukupnim izdacima lokalne samouprave bio je 17,2% u odnosu na ciljanih 18%. Ovi



podaci ukazuju na neadekvatno upravljanje finansijama na lokalnom nivou koje ne prati
potrebe reforme. U tom kontekstu, potrebno je jaCati kapacitete lokalnih samouprava u
upravnim jedinicama nadleznim za finansije i projektno planiranje. Takode, neefikasnost
u radu lokal-nih samouprava zabeleZena je u oblasti naplate poreskih prihoda. Imajuci u
vidu da su poreski prihodi osnovni izvor finansiranja, neefikasno obavljanje ove
delatnosti dovodi do finansijske nestabilnosti i nemogucénosti realizacije predvidenih
planova. Udeo jedinica lokalnih samouprava koje imaju usvojen srednjorocni plan
iznosio je 12,4% u odnosu na ciljanih 30%. Srednjoro¢ni planovi se ne usvajaju ni na
republiCkom nivou, tako da inicijativa za usvajanje ovih planova nije pokrenuta ni na
centralnom nivou $to ukazuje na nedovoljnu aZzurnost i ne-prepoznavanje znacaja
izrade ovih planova, ali i nedovoljne kapacitete lokalnog nivoa za kreiranje ovih planova.
Srednjorocni planovi predstavljaju most izmedu dugoroc¢nih strateskih ciljeva i
kratkoro€nih operativnih aktivnosti i da bi se obezbedilo efikasnije upravljanje resursima,
veca fleksibilnost i prila-godljivost i prac¢enje i evaluacija ostvarenih rezultata, usvajanje
ovih dokumenata na lokalnom nivou je od klju¢nog znacaja. Tokom 2024. godine
unapreden je sistem finansiranja lokalnih samouprava kroz izmene pravnog okvira,
uvodenje u sisteme SPIRI i ISKRA, poboljSanje budzZetskog planiranja i
transparentnosti, sa posebnim fokusom na izradu srednjoro¢nih planova i kapitalno
budZetiranje. Ipak, imajuéi u vidu da procenat donetih srednjoro¢nih planova na
lokalnom nivou nije zadovoljavajué, potrebno je nastaviti razvoj ka-paciteta lokalnih
samouprava u ovom segmentu. Paralelno su jacani kapaciteti uprave kroz obuke,
unapredene funkcije interne kontrole i revizije, kao i sistem razvojnog planiranja, pri
¢emu je obuhvat lokalnih samouprava premasio planirane vrednosti, uz vidljiv napredak
u oblasti komunalnih delatnosti i javno-privatnih partnerstava. Potrebno je izraditi
predlog izmena i dopuna Zakona o lokalnoj samoupravi jer trenutno vazece zakon-sko
reSenje ne dozvoljava ispunjenje punog potencijala i kapaciteta lokalne samouprave pri
uklju€i-vanju u postupke izrade propisa i javnih politika na centralnom nivou i to onih koji
se na nju odnose. Pa ipak, ovaj nacrt nije izraden ni tokom 2025. godine. lako je do
kraja 2024. godine trebao biti usvojen Zakon o ratifikaciji Evropske povelje o lokalnoj
samoupravi to je ucinjeno tek u oktobru 2025. godine Sto je znatno usporilo proces
uskladivanja funkcionisanja sistema lokalnih samouprava u Srbiji sa principi-ma
obuhvacenim EPLS-om. Kasnjenje u donosenju bazi¢nih regulatornih akata kojima se
utvrduje smer reformi dovodi do neadekvatnih procedura i potrebe za ponovnim
prilagodavanjem ranije reformisanih segmenata drzavne uprave kako bi se veé
reformisane oblasti dodatno prilagodile ranije predvidenim, ali kasnije usvojenim
normama Sto dovodi do bespotrebnog povecanja izdataka, rasipanja resursa i
usloznjavanja samog procesa reforme. Jedan od osnovnih pokazatelja reforme sistema
lokalnih samouprava tokom 2024. godine bilo je po-veéanje meduopstinske saradnje na
61% u odnosu na planirani raspon 33-42% S$to ukazuje na znacaj-no povecanje
kooperacije izmedu lokalnih samouprava u razli¢itim oblastima delovanja. Ovakav vid



kooperacije na lokalnom nivou je od izuzetnog zna€aja za ujednacenost rada i
medusobnu podrsku, razmenu iskustava i uzajamno delovanje pri prevazilazenju istih
izazova. Od velikog je znacaja da se u narednom periodu nastavi sa dobrom praksom
meduopstinske saradnje uz uspostavljanje konkretnih planova o ciljevima i oblastima
saradnje, ali i o svrsishodnosti ovakvih projekata na duzi rok. U okviru mere koja se ti¢e
unapredenja u€eséa LS u procesu izrade nacionalnih propisa i javnih politika sistem
Stalne konferencije gradova i opstina doprineo je ve¢em uceScu jls u primeni propisa i
javnih politika kroz unapredenje njihove inforisanosti o sadrzaju klju€nih novina ili
izmena sadrzanih u na-cionalnim dokumentima, a koji su referentni za funkcionisanje Is.
Ipak, potrebno je dalje unapredivati mehanizme za sistemsko ucesée Is u zakonima i
politikama koji su relevantni za ovaj nivo vlasti.

3. KOMPARATIVNA ANALIZA: STANJE REFORMI JAVNE UPRAVE U REGIONU
ZAPADNOG BALKANA - PRIMER SRBIJA VS CRNA GORA - DOKLE SMO STIGLI?

Poredenje dometa reformi javne uprave u Srbiji i Crnoj Gori posebno je vazno imajuéi u
vidu sli¢an isto-rijski i institucionalni kontekst dve drzave, kao i zajednicku strateSku
orijentaciju ka ¢lanstvu u Evrop-skoj uniji. Obe zemlje proS$le su tranzicioni period
obelezen transformacijom upravnih sistema, depo-litizacijom administracije,
uskladivanjem zakonodavstva i nastojanjem da usvoje standarde evropskog upravnog
prostora. Ipak, uprkos brojnim sli¢nostima, dinamika i rezultati reformskih procesa nisu
bili identi¢ni. Crna Gora je u procesu evropskih integracija formalno napredovala brze
od Srbije. Kao drzava kandidat od 2010. godine i zemlja koja je otvorila sva
pregovaracka poglavlja, Crna Gora je duzi vremenski period posmatrana kao
institucionalno najnapredniji kandidat Zapadnog Balkana. U oblasti javne uprave to se
ogledalo kroz ranije usvajanje strateSkih dokumenata, intenzivniji fokus na
profesionalizaciju ad-ministracije i snaznije povezivanje reforme uprave sa
pregovarackim procesom. U literaturi se istiCe da je evropska perspektiva imala snazan
uticaj na brzinu i intenzitet reformi u tranzicionim drzavama, uklju€ujuéi Crnu Goru
(Hadina, 19). Srbija je, sa druge strane, reformu javne uprave razvijala u sloZenijem
institucionalnom i teritorijalnom okviru, sa veéim brojem zaposlenih u javhom sektoru,
vecCim administrativnim aparatom i izraZenijim problemima koordinacije izmedu razli€itih
nivoa vlasti. To je reformu Cinilo sporijom i operativho zah-tevnijom. Ipak, Srbija je
poslednjih godina razvila obimniji normativni okvir, usvojila Strategiju reforme javne
uprave 2021-2030, prateci Akcioni plan i posebne sektorske programe u oblastima
upravljanja ljudskim resursima i javnih finansija. Kada je re¢ o kvalitetu administrativhog
sistema, obe drzave suoCavaju se sa slicnim strukturnim pro-blemima, kao sto su
politizacija rukovodecih mesta, nedovoljno razvijen meritokratski sistem, Cesta re-
organizacija institucija i ograni€en kapacitet za sprovodenje javnih politika. Zemlje
Zapadnog Balkana, uklju€ujuci Srbiju i Crnu Goru, ve¢ decenijama poku$avaju da
naprave otklon od autoritarnih upravnih rezima, korumpiranih struktura, slabe



demokratske tradicije i niskog poverenja gradana ka otvorenoj i transparentnoj upravi
(Vranjes, 29). Jedna od klju¢nih razlika izmedu dve drzave ogleda se u obimu sistema.
Crna Gora, kao manja drzava sa centralizovanijim administrativnim aparatom, ima
odredenu institucionalnu prednost kada je rec o koordinaciji reformi, digitalizaciji
procedura i upravljackoj preglednosti. Maniji sistem omogucava brZe organizacione
promene i jednostavnije vertikalno uskladivanje politika. Srbija, nasuprot tome, raspola-
Ze kompleksnijim sistemom u kome reforme Cesto zahtevaju duzi rok implementacije,
veci broj aktera i snaznije koordinacione mehanizme. U oblasti digitalizacije i pruzanja
usluga gradanima obe drzave ostvarile su vidljiv napredak. Srbija je razvila portal
eUprava i niz digitalnih usluga koje su postale Siroko koriS¢ene, dok je Crna Gora
takode poslednjih godina ulagala u elektronske servise i modernizaciju administracije.
Medutim, u obe zemlje digitalizacija jo$ uvek nije uvek pracena potpunom
organizacionom transformacijom institucija, pa se deo procedura i dalje odvija paralelno
i elektronski i papirno. Kada je re€ o kadrovskom sistemu, izazovi su gotovo identi¢ni. U
oba slu€aja formalno postoje zakoni i procedure koje afirmiSu profesionalizaciju drzavne
sluzbe, ali praksa pokazuje da politi¢ki uticaj na imenovanja i dalje nije u potpunosti
prevaziden. Upravo zato se u savremenim analizama regiona de-politizacija
sluzbenickog sistema navodi kao jedan od centralnih izazova reforme javne uprave
(Vranjes, 29-32). Crna Gora je u pojedinim fazama imala prednost u formalnom
uskladivanju sa evropskim standardima, dok je Srbija pokazivala snaznije
administrativne kapacitete u pojedinim sektorima, narocito u digita-lizaciji usluga i
fiskalnom upravljanju. To ukazuje da napredak reforme javne uprave ne zavisi isklju€ivo
od veli¢ine drzave ili brzine pregovora sa EU, ve¢ od politicke volje, institucionalnog
kontinuiteta i spo-sobnosti sprovodenja usvojenih politika. Ni Srbija ni Crna Gora nisu
zavrSile reformu javne uprave, vec se obe nalaze u fazi prelaska sa norma-tivne
modernizacije ka pitanju stvarne implementacije. Ipak, kao dodatni pokazatelj napretka
moze se uzeti Cinjenica da je Crna Gora, prema podacima Evropske komisije i prateéim
analizama iz 2025. godine, ispunila ili zatvorila 81 od ukupno 99 merila potrebnih u
pregovarackom procesu, ¢ime je sebi obezbe-dila status formalno najspremnijeg
kandidata iz regiona. Na osnovu svega navedenog se moze zakljuciti da je Crna Gora
trenutno dalje odmakla u formalnom procesu evropske integracije i u meri pregovaracke
pripremljenosti, dok Srbija raspolaze vec¢im ad-ministrativnim i fiskalnim kapacitetima za
sprovodenje reformi. Crna Gora trenutno prednjaci u tem-pu priblizavanja evropskim
institucionalnim standardima, dok Srbija poseduje potencijal za snaznije reformske
efekte ukoliko obezbedi dosledniju implementaciju. U obe drzave konacni uspeh
reforme javne uprave nece zavisiti samo od usvojenih strategija i otvorenih/zatvorenih
poglavlja, ve¢ pre svega od profesionalizacije administracije, politicke odgovornosti i
poverenja gradana u institucije.]

4. ZAKLJUCAK



Analiza sprovodenja reforme javne uprave u Republici Srbiji pokazuje da je ovaj proces
ostao jedan od klju€nih, ali istovremeno i najzahtevnijih segmenata evropskih
integracija. lako je od 2021. godine uspostavljen obimniji strateski i programski okvir
kroz Strategiju reforme javne uprave, Akcioni plan i prateCe sektorske programe,
rezultati realizacije ukazuju da normativni napredak nije u potpunosti pracen
institucionalnom efikasnos¢u i doslednom primenom u praksi. Ukupan stepen
sprovedenosti planiranih aktivnosti od svega 57% tokom 2024. godine jasno potvrduje
jaz izmedu planiranja reforme i njene operativne implementacije Istrazivanje je pokazalo
da Srbija u pojedinim oblastima beleZi vidljiv napredak. To se narocito odnosi na
digitalizaciju uprave, razvoj elektronskih usluga, pojednostavljivanje administrativnih
procedura i unapredenje dostupnosti usluga gradanima i privredi. Napredak u oblasti
eUprave, razvoj jedinstvenih upravnih mesta i rast broja pojednostavljenih procedura,
pokazuju da su reformski pomaci moguci kada postoji politicka podrdka, jasna
institucionalna odgovornost i merljivi ciljevi. Slicno tome, u oblasti javnih finansija uodljivi
su pozitivni trendovi, poput smanjenja fiskalnog deficita i relativne stabilizacije javnog
duga. Medutim, centralni nalaz rada jeste da najveci problemi nisu viSe u odsustvu
strategija, vec¢ u slabo-stima sistema sprovodenja. U oblastima planiranja javnih politika,
koordinacije institucija, upravljanja ljudskim resursima i lokalne samouprave reforme se
odvijaju sporije od planiranog. Posebno zabrinja-va stagnacija u meritokratskom
sistemu zapoSljavanja, produzena upotreba statusa vrsioca duznosti, kasnjenja u
izveStavanju, nedovoljna meduinstitucionalna saradnja i neujednaceni kapaciteti
jedinica lokalne samouprave. Evropska komisija zato Srbiju ocenjuje kao umereno
pripremljenu, ali bez napret-ka u oblasti reforme javne uprave tokom posmatranog
perioda. Komparativni osvrt na Crnu Goru dodatno potvrduje da formalni evropski
napredak zavisi pre svega od kontinuiteta reformi i sposobnosti njihove primene. lako
Srbija raspolaze vec¢im administrativnim i finansijskim kapacitetima, Crna Gora je
trenutno ispred u tempu priblizavanja evropskim institucio-nalnim standardima. To
ukazuje da veli€ina sistema sama po sebi nije odlu€ujuci faktor, ve¢ kvalitet upravljanja
reformskim procesom, politiCka volja i stabilnost institucija. Na osnovu sprovedene
analize moze se zakljuciti da ¢e dalji uspeh reforme javne uprave u Srbiji zavisiti od
prelaska sa faze normativnog planiranja na fazu dosledne implementacije. Prioriteti u
narednom periodu trebalo bi da budu profesionalizacija sluzbeni¢kog sistema, jaCanje
koordinacionih mehaniza-ma, veca transparentnost rada institucija, snaznija podrska
lokalnim samoupravama i uspostavljanje sistema odgovornosti za neispunjavanje
reformskih ciljeva. Bez takvog zaokreta reforma javne uprave rizikuje da ostane
administrativni proces bez dubljeg transformativnog efekta. Sa druge strane, ukoliko se
postojedi strateski okvir dosledno sprovede, javha uprava moze postati jedan od
najvaznijih nosilaca evropske modernizacije Srbije i jaCanja poverenja gradana u
institucije drzave.
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