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I. [bookmark: _Toc396341888]Uvod: zašto reforma sistema plata i zarada u javnoj upravi?
Reforma državne uprave u Srbiji, koja je započeta 2004. godine,[footnoteRef:2]usvajanjem nove Strategije reforme javne uprave u Republici Srbiji (januar 2014.) i ponovnimosnivanjem Ministarstva državne uprave i lokalne samouprave sa proširenim nadležnostima prema Zakonu o ministarstvima (april 2014.) ušla je u novu fazu.Jedan od pet posebnih ciljeva utvrđenih u Strategijireforme javne uprave (u daljem tekstu Strategija) jeste uspostavljanje usklađenog javno-službeničkog sistema zasnovanog na zaslugama i unapređenje upravljanja ljudskim resursima.[footnoteRef:3]Prva mera za ostvarivanje pomenutog cilja je uspostavljanje usklađenog sistema radnih odnosa i plata zaposlenih u javnoj upravi.[footnoteRef:4] [2:  Strategija za reformu državne uprave u Republici Srbiji je usvojena 2004. godine za period 2004-2013. ]  [3:  Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji, 2014.]  [4:  Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji, 2014.] 

Postojeći sistem plata i zarada u javnom sektoru je neodgovarajući i neodrživ i predstavlja gorući problem za Vladu, jer Srbija ne može da priuštiti takav sistem. Ukupan fond plata i zarada je u poslednjih nekoliko godina značajno porastao, pa sada čini skoro 30% ukupne javne potrošnje i preko 11% BDP-a (videti sliku 1.).Fiskalni pritisci kao posledica svetske ekonomske krize su primorali Vladu da primeni vanredne mere kako bi smanjila rashode, uključujući i fond plata i zarada.Doneta je odluka o zamrzavanju zapošljavanja u javnom sektoru (1:5); formula indeksiranja je smanjena; uvedenoje umanjenje neto prihoda („solidarni porez“) za zaposlene u javnom sektoru koji imaju zaradu veću od 60,000 dinara; usvojen je predlog za određivanje maksimalnog iznosa plata u javnom sektoru; i ograničen je broj zaposlenih koje ministarstva i agencije mogu da zaposle po ugovoru na 10% od ukupnog broja njihovih zaposlenih.[footnoteRef:5]Izazovi u implementaciji nastali usled postojanja asimetričnih informacija, suprotstavljenosti specifičnih interesa i pritisaka sindikata, otežali su efektivnu primenu ovih mera i otkrili potrebu za neophodnim promenama u uspostavljenim oblicima kontrole i politici uređivanja plata.[footnoteRef:6] [5:  Vlada je 2009. godine uvela slične mere: 10% za plate iznad 40,000 dinara, 15% za plate iznad 100,000 dinara i ograničenje maksimalnog iznosa zarada u javnom sektoru (šest puta veća od proseka na nacionalnom nivou).]  [6: „Serbia: Strategic Options for Wage Bill Reform“, Svetska Banka, 2014.] 










Slika 1.[footnoteRef:7] [7: U ovu kalkulaciju nisu uračunate plate zaposlenih u javnim preduzećima na državnom i lokalnom nivou, kao ni plate zaposlenih u državnim preduzećima u privatizaciji i restrukturiranju.] 

[image: ]
Izvor: Svetska banka, Ministarstvo finansija Republike Srbije

Značajan deo ekspozea predsednika Vlade koji predstavlja osnovni dokument za rad Vlade je posvećen reformi javne uprave u okviru čega je poseban naglasakstavljen na uvođenje pravičnih platnih razreda i definisane dinamike povećanja zarada i smanjenja broja zaposlenih.Ekspoze kao osnovni program Vlade nalaže hitno uređivanje ove oblasti.,,U cilju povećanja efikasnosti i transparentnosti pristupiće se osmišljavanju i implementaciji pravičnog sistema platnih razreda za ceo javni sektor.’’[footnoteRef:8] Predsednik Vlade je naglasio da „trenutno u Srbiji postoji čitava „šuma“različitih sistema koeficijenata i platnih razreda (preko 900)“ i dodao da se „zarade isplaćuju po 70 različitih osnova pored osnovne zarade“, kao i da postoje „anomalije u sistemu gde su isti poslovi/zanimanja dramatično različito plaćeni.“Predsednik Vlade je kao konačan cilj postavio „da se ovakoneefikasan,netransparentaninepravičansistemmnogobrojnihkoeficijenataiplatnihrazredazamenijedinstvenimsistemom.“[footnoteRef:9] Takođe, u ekspozeu je najavljeno da će u prvih 100 dana rada Vlade biti usvojen paket reformskih zakona koji između ostalog uključuje Zakon o radu i Zakon o privremenom usklađivanju osnovica za obračun i isplatu plata odnosno zarada kod korisnika javnih sredstava, kao i Zakon o državnim službenicima, sa ciljem usklađivanje sa Zakonom o radu. Pomenuti Zakon o privremenom usklađivanju osnovica za obračun i isplatu plata odnosno zarada kod korisnika javnih sredstava predstavlja privremeno rešenje i istovremeno je potrebno raditi na pronalaženju sistemskog rešenja odnosno izradi i usvajanju posebnog sveobuhvatnog zakona ili seta zakona.    [8:  Okvirni ekspoze predsednika Vlade Republike Srbije Aleksandra Vučića.]  [9:  Okvirni ekspoze predsednika Vlade Republike Srbije Aleksandra Vučića.] 

Sve gore navedeno upućuje kako na objektivnu potrebu, tako i na političku spremnost nove Vlade da se detaljno sistemski uredi pitanje plata i zarada u javnoj upravi.    


II. [bookmark: _Toc396341889]Gde smo sada?
[bookmark: _Toc396341890]II.1 Pravni okvir za plate i zarade u javnoj upravi
Plate i zarade u različitim delovima javne uprave trenutno su definisane čitavim nizom propisa, od kojih se u ovom odeljku daje prikaz onih najsveobuhvatnijih, od kojih treba poći prilikom analize problema, kao i uređivanja novog sistema.
[bookmark: _Toc396341891]II.1.1 Zakon o platama državnih službenika i nameštenika
Ovim zakonom uređuju se plate, naknade i druga primanja državnih službenika[footnoteRef:10] i nameštenika[footnoteRef:11] u Srbiji. (čl.1). Osnovna plata državnih službenika se određuje množenjem osnovice za obračun i isplatu plata, koja se utvrđuje za svaku budžetsku godinu u Zakonu u budžetu sa koeficijentom koji je propisan za svaku platnu grupu/platni razred (čl. 7-8).  [10:  Državni službenik je lice čije se radno mesto sastoji od poslova iz delokruga organa državne uprave, sudova, javnih tužilaštava, Republičkog javnog pravobranilaštva, službi Narodne skupštine, predsednika Republike, Vlade, Ustavnog suda i službi organa čije članove bira Narodna skupština (u daljem tekstu: državni organi) ili s njima povezanih opštih pravnih, informatičkih, materijalno-finansijskih, računovodstvenih i administrativnih poslova. – čl. 2 stav 1Zakona o državnim službenicima.]  [11:  Nameštenik je lice čije se radno mesto sastoji od pratećih pomoćno-tehničkih poslova u državnom organu. – čl. 2 stav 3 Zakona o državnim službenicima.] 

Državni službenici su klasifikovani u 13 platnih grupa. Državni službenici po položaju se svrstavaju u prvih pet platnih grupa. Sa druge strane, izvršilačka radna mesta se svrstavaju u preostalih 8 platnih grupa s tim što je svaka platna grupa podeljena na osam platnih razreda. Uvođenjem platnih grupa i platnih razreda je omogućeno napredovanje službenika u smislu plata i naknada kako vertikalno, tako i horizontalno. Na taj način se kreira mogućnost da službenik na istoj poziciji u okviru istog organa ili u različitim državnim organima nemaju istu naknadu za rad. Sam položaj državnog službenika prema platnim grupama i razredima se uređuje kriterijumima koji su osim Zakonom o platama državnih službenika i nameštenika propisani i Zakonom o državnim službenicima (čl. 32-43)[footnoteRef:12].  [12:  Videti: Zakon o državnim službenicima čl. 32-43.] 

Takođe, za napredovanje i kretanje kroz platne razrede se kao osnov uzimaju redovno godišnje i vanredno ocenjivanje državnih službenika koje je predviđeno Zakonom o državnim službenicima[footnoteRef:13]. Član 16. Zakona o platama državnih službenika i nameštenika taksativno navodi uslove i pravila pod kojima je moguće da državni službenik napreduje u smislu platnih razreda. Član 16. glasi: ,,Državni službenik kome je dve godine uzastopno određena ocena "naročito se ističe" napreduje za dva platna razreda.  [13:  Videti: Zakon o državnim službenicima čl. 82-86.] 

Za jedan platni razred napreduje državni službenik kome je dve godine uzastopno određena ocena "ističe se" ili ocene "naročito se ističe" i "ističe se", bez obzira na njihov redosled. 
Za jedan platni razred napreduje državni službenik kome je tri godine uzastopno određena  ocena "dobar" ili ocene "ističe se" i "dobar", bez obzira na njihov redosled.’’. 
Kao što je ranije pomenuti, ove odredbe omogućavaju neku vrstu individualnog utvrđivanja plata i naknada državnih službenika u skladu sa zaslugama i kvalitetom svog rada. Ovo svakako može poslužiti kao osnov i za uspostavljanje sistema prema zaslugama (merit system) u javnoj upravi u Srbiji. 
Pored osnovne plate, Zakon detaljno uređuje pitanje dodatka na osnovnu platu, pravo na naknadu plate, kao i pravo na naknadu troškova i druga primanja. 
Osim plata i naknada državnih službenika, pomenuti Zakon uređuje i pitanje plata nameštenika. Osnovna plata nameštenika se određuje na isti način kao plata državnih službenika. Za nameštenike se utvrđuje šest platnih grupa prema kojima se utvrđuju koeficijenti za obračun plata. Pozitivna odredba Zakona se tiče prava nameštenika na dodatak za ostvarene rezultate rada za ostvarene natprosečne rezultate po obimu i kvalitetu rada.[footnoteRef:14] Ovom odredbom se podstiče da zaposleni marljivo, odgovorno i vredno rade, jer će njihov lični dohodak biti u pozitivnoj relaciji sa kvalitetom rada. Metode nagrade zaposlenih prema zaslugama može imati pozitivan uticaj na svest zaposlenih i doprineti poboljšanju kvaliteta rada svih zaposlenih i indirektno državnog organa u celosti.   [14: Videti: Zakon o platama državnih službenika i nameštenika čl. 48] 


[bookmark: _Toc396341892]II.1.2 Zakon o platama u državnim organima i javnim službama
U članu 1. se određuje na koga se odredbe  Zakona primenjuju. Član 1. glasi: ,,Ovim zakonom uređuje se način utvrđivanja plata, dodataka, naknada i ostalih primanja:
1) predsednika Republike, predsednika i potpredsednika Narodne skupštine, predsednika i zamenika predsednika poslaničke grupe, predsednika i zamenika predsednika stalnog radnog tela Narodne skupštine, narodnog poslanika na stalnom radu u Narodnoj skupštini, članova Vlade Republike Srbije (u daljem tekstu: Vlada), sudija Ustavnog suda, drugih izabranih lica i imenovanih, postavljenih i zaposlenih lica u ministarstvima, posebnim organizacijama, sudovima, javnim tužilaštvima, Republičkom javnom pravobranilaštvu, organima za prekršaje i u službama Narodne skupštine, predsednika Republike, Vlade i Ustavnog suda;
2) izabranih, postavljenih i zaposlenih lica u organima i organizacijama teritorijalne autonomije i lokalne samouprave;
3) zaposlenih u javnim službama koje se finansiraju iz budžeta Republike, autonomne pokrajine i jedinica lokalne samouprave;
4) zaposlenih u javnim službama koje se finansiraju iz doprinosa za obavezno socijalno osiguranje;
5) zaposlenih u organizacijama obaveznog socijalnog osiguranja.''[footnoteRef:15]. [15:   Zakon o platama u državnim organima i javnim službama, "Službeni glasnik RS", br. 34/2001, 62/2006 (dr. zakon), 116/2008 (dr. zakon), 92/2011 i 99/2011 (dr. zakon)] 

Iz navedenog člana se može videti da je opseg primene Zakona veoma veliki i da obuhvata zaposlene u  velikom broju državnih organa i institucija prvenstveno izabranih, postavljenih i imenovanih.  
Slično kao prema Zakonu o platama državnih službenika i nameštenika, prema ovom Zakonu plata se utvrđuje pomoću osnovice za obračun plata i koeficijenta, kao i dodatka na platu. Osnovna plata izabranih, imenovanih i postavljenih lica i zaposlenih čini proizvod osnovice i koeficijenta. Dodatno, za zaposlene u javnim službama koje se finansiraju iz doprinosa za obavezno socijalno osiguranje predviđa se i deo plate po osnovu radnog učinka.[footnoteRef:16] [16:  Član 2.] 

Koeficijent se određuje prema složenosti poslova, odgovornosti, uslova rada i stručne spreme. Za određene grupe odnosno izabrana lica iz člana 1. tačke 1 koeficijenti su utvrđeni Zakonom[footnoteRef:17], dok se za druge kategorije odnosno imenovana, postavljena i zaposlena lica sa izuzetkom zaposlenih u organima teritorijalne autonomije i lokalne samouprave koeficijenti donose aktom Vlade. Zaposleni se razvrstavaju u platne razrede, prema zvanjima, zanimanjima ili poslovima aktom Vlade.[footnoteRef:18] Član 9. detaljno uređuje pitanje koeficijenata za obračun i isplatu plata izabranih, postavljenih i zaposlenih lica u organima teritorijalne autonomije i lokalne samouprave. Korektivne koeficijente u kontekstu utvrđivanja plate po osnovu radnog učinka utvrđuje Vlada.[footnoteRef:19] [17:  Član 7.]  [18:  Član 8.]  [19:  Član 4a] 

Osnovicu, kao drugi činilac za obračun i isplatu plata određuje Vlada, a iznimno i Administrativni odbor Narodne skupštine[footnoteRef:20]. Kao treći konstitutivni deo za određenje plate postoji dodatak na platu. Zakon detaljno uređuje pitanja minulog rada, prekovremenog rada, rada na dan praznika, terenskog dodatka i rada noću.[footnoteRef:21] [20:  ,,Osnovicu za obračun i isplatu plata za predsednika Republike, narodne poslanike i imenovana, postavljena i zaposlena lica u službama predsednika Republike i Narodne skupštine Republike Srbije utvrđuje Administrativni odbor Narodne skupštine, u skladu sa sredstvima obezbeđenim u budžetu Republike Srbije.’’ Član 3. Stav 2]  [21:  Član 5] 

Veoma važna odredba ovog Zakona sadržana je u članu 12. Pomenuti član glasi: „Javne službe koje ostvare prihode koji nisu javni prihodi u smislu Zakona o javnim prihodima i javnim rashodima, mogu uvećati plate utvrđene u skladu sa ovim zakonom i aktom Vlade iz člana 8. ovog zakona do visine ostvarenog prihoda, a najviše do 30% po zaposlenom.“[footnoteRef:22] [22:  Član 12] 

Zakon o platama u državnim organima i javnim službama je propustio da uvede kompetitivnost, sistem nagrada po učinku odnosno sistem zasluga (merit system). Sa izuzetkom zaposlenih u javnim službama koje se finansiraju iz doprinosa za obavezno socijalno osiguranje nije predviđeno utvrđivanje plate i zarade po osnovu radnog učinka. Može se zaključiti da je Zakon propustio da uspostavi sistem utvrđivanja plata i zarada prema kvalitetu rada, odgovornosti, zalaganju i rezultatu.  
Pored pomenutih zakona, kao što je već napomenuto, čitav set podzakonskih akata uređuje pitanje plata i naknada zaposlenih u javnoj upravi. Svakako među najvažnije spadaju: Uredba o koeficijentima za obračun i isplatu plata imenovanih i postavljenih lica zaposlenih u državnim organima i Uredba o koeficijentima za obračun i isplatu plata zaposlenih u javnim službama. 
Uredbom o koeficijentima za obračun i isplatu plata imenovanih i postavljenih lica zaposlenih u državnim organima „utvrđuju se koeficijenti za obračun i isplatu plata imenovanih i postavljenih lica i zaposlenih u ministarstvima, posebnim organizacijama, sudovima, javnim tužilaštvima, Republičkom javnom pravobranilaštvu, organima za prekršaje, u službama predsednika Republike, Narodne skupštine Republike Srbije, Vlade Republike Srbije i Ustavnog suda.“[footnoteRef:23]. Ovom uredbom je utvrđeno preko 50 različitih koeficijenata za imenovana, postavljena i zaposlena lica u državnim organima, organima teritorijalne autonomije, organima lokalne samouprave.[footnoteRef:24] [23:  Uredba o koeficijentima za obračun i isplatu plata imenovanih i postavljenih lica zaposlenih u državnim organima, "Sl. glasnik RS", br. 44/2008 - prečišćen tekst i 2/2012, član 1.]  [24: Pred Ustavnim sudom podneta je inicijativa za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti ove uredbe zbog različitog uvećanja koeficijenata za zaposlene u organima teritorijalne autonomije, i organima grada Beograda, organima gradova i organima opština. Ustavni sud je 13. maja 2014. godine doneo zaključak kojim se zastaje sa postupkom ocene ustavnosti Uredbe o koeficijentima za obračun i isplatu plata imenovanih i postavljenih lica i zaposlenih u državnim organima i tako dao mogućnost Vladi da ovu uredbu usaglasi sa Ustavom u roku od 6 meseci.] 

Uredba o koeficijentima za obračun i isplatu plata zaposlenih u javnim službama koju je Vlada donela na osnovu Zakona o platama u državnim organima i javnim službama obuhvata veći deo javnog sektora. ,,Ovom  uredbom utvrđuju se koeficijenti za obračun i isplatu plata zaposlenih, i to: 1) u javnim službama koje se finansiraju iz budžeta Republike Srbije, autonomne pokrajine i jedinica lokalne samouprave; 2) u javnim službama koje se finansiraju iz doprinosa za obavezno socijalno osiguranje; 3) u organizacijama obaveznog socijalnog osiguranja.’’[footnoteRef:25] Uredbom je utvrđeno oko 500 koeficijenata za obračun i isplatu plata zaposlenih u sistemu obrazovanja, kulturi, socijalnoj zaštiti, zdravstvenim ustanovama, stručnim službama određenih zavoda i fondova itd.[footnoteRef:26] Dodatno, Uredbom se određuju uslovi i pravila za uvećavanje utvrđenih koeficijenata, te tako postoji i dodatnih 176 osnova za uvećanje koeficijenata po različitim osnovama.  [25: Uredba o koeficijentima za obračun i isplatu plata zaposlenih u javnim službama, član 1.]  [26:  Videti: čl. 2. Uredbe.] 


[bookmark: _Toc396341893]II.1.3 Zakon o radu
Zakon o radu predstavlja osnovni akt kojim se u Republici Srbiji uređuju prava, obaveze i odgovornosti iz radnog odnosa. Prava, obaveze i odgovornosti iz radnog odnosa uređuju se i posebnim zakonom, u skladu sa ratifikovanim međunarodnim dokumentima, kolektivnim ugovorom i ugovorom o radu, kao i pravilnikom o radu, odnosno ugovorom o radu - samo kada je to ovim zakonom određeno.[footnoteRef:27] [27:  Videti: Član 1. Zakonna o radu, ,,Sl. glasnik RS", br. 24/2005, 61/2005, 54/2009 i 32/2013] 

Odredbe Zakona o radu se primenjuju i na zaposlene u javnoj upravi odnosno u državnim organima, organima teritorijalne autonomije i lokalne samouprave i javnim službama osim u slučajevima u kojima zakonom nije drugačije određeno.[footnoteRef:28]Eksplicitna primena Zakona o radu, bez postojanja posebnog i uređenijeg sistema, predviđena je za javne agencije, i to samim Zakonom o javnim agencijama. [28:  Član 2 stav 2] 

U Zakonu je kao jedno od osnovnih prava zaposlenih navedeno pravo na odgovarajuću zaradu odnosno jedna od osnovnih obaveza poslodavca je da zaposlenom za obavljeni rad isplati zaradu, u skladu sa zakonom, opštim aktom i ugovorom o radu.[footnoteRef:29] Poseban deo Zakona pod nazivom Zarada, naknada zarade i druga primanja detaljno uređuje pitanje plata i zarada.[footnoteRef:30] Zakon u ovom delu uređuje pitanje zarade. U članu 104. stav 2 Zakona navodi se da se zaposlenima garantuje jednaka zarada za isti rad ili rad iste vrednosti koji ostvaruju kod poslodavca. Dodatno, u članu 106. se kao osnov zarade pored osnovne zarade navodi i deo zarade za radni učinak i uvećane zarade. ,,Radni učinak se određuje na osnovu kvaliteta i obima obavljenog posla, kao i odnosa zaposlenog prema radnim obavezama.’’[footnoteRef:31] Ovim odredbama Zakona se omogućava da se kvalitetan rad i visok nivo odgovornosti prema radnim obavezama dodatno nagrade čime se podstiče konkurentnost i kvalitet rada generalno, slično odredbama iz Zakona o platama državnih službenika i nameštenika. Osim zarada i pitanja zarada za obavljeni rad i vreme provedeno na radu, Zakon u ovom delu uređuje i minimalnu zaradu, naknadu zarade. naknadu troškova, druga primanja, obračun zarade i naknade zarade, evidenciju zarade i naknade zarade i zaštita zarade i naknade zarade.  [29:  Videti: Čl. 12-17]  [30:  Videti: Čl. 104-123]  [31:  Član 107. stav 2.] 

Iz analize Zakona o radu u kontekstu obračuna i isplate plata i zarada je evidentno da je zakonodavac postavio u osnovi pravičan jednak sistem, a istovremeno predvideo sistem nagrada u skladu sa učinkom. 
[bookmark: _Toc396341894]II.1.4 Zakon o umanjenju neto prihoda lica u javnom sektoru
Zakon o umanjenju neto prihoda lica u javnom sektoru je usvojen u decembru 2013. godine u okviru paketa finansijskih zakona koji su bili neophodni za usvajanje Predloga zakona o budžetu za 2014. godinu.  
Ovim zakonom se uređuje umanjenje neto zarade i drugih primanja zaposlenih i angažovanih lica u javnom sektoru. U članu 1. Zakona su taksativno navedeni uslovi prema kojima se na određena privredna društva odredbe ovog Zakona ne primenjuju.[footnoteRef:32] Takođe, Zakon precizno definiše pojam javni sektor. „Javni sektor Republike Srbije (u daljem tekstu: javni sektor) čine: [32:  1) da od 1. januara 2010. godine nisu primila nijedan vid državne pomoći;
2) da u poslednjih pet godišnjih finansijskih izveštaja nisu iskazala gubitak;
3) da posluju u uslovima tržišne konkurencije sa privrednim društvima koja nisu u javnom sektoru Republike Srbije. Zakon o umanjenju neto prihoda lica u javnom sektoru, „Službeni glasnik RS“ broj 108/13, član 1.] 

(1) direktni i indirektni budžetski korisnici Republike Srbije, autonomne pokrajine i lokalne samouprave,
(2) Narodna banka Srbije,
(3) javne agencije osnovane u skladu sa zakonom koji uređuje javne agencije, uključujući sve regulatorne i nadzorne institucije, komisije, zavode, fondove, savete i druge subjekte čiji je osnivač Republika Srbija, autonomna pokrajina, odnosno lokalna samouprava ili su pod kontrolom države,
(4) svi organi i organizacije koji su osnovani zakonom ili čiji je osnivač Republika Srbija, autonomna pokrajina, odnosno lokalna samouprava, kao i tela čiji su osnivači ti organi i organizacije,
(5) javna preduzeća čiji je osnivač Republika Srbija, autonomna pokrajina, odnosno lokalna samouprava, kao i subjekti čiji je osnivač javno preduzeće,
(6) pravna lica nad kojima Republika Srbija, autonomna pokrajina, odnosno lokalna samouprava ima direktnu ili indirektnu kontrolu nad više od 50% kapitala ili više od 50% glasova u organima upravljanja.[footnoteRef:33] [33:  Član 2. stav 1 Zakona] 

Takođe, Zakon precizno definiše i ostale pojmove koje su predmet Zakona – zaposleni/angažovani u javnom sektoru, zaradu zaposlenog, druga primanja, neto zaradu, neto druga primanja, neto prihod, umanjeni neto prihod, razlika za uplatu neto prihoda.[footnoteRef:34] Zaposleni odnosno radno angažovani u javnom sektoru se definiše kao ,,lice koje je kod isplatioca prihoda svrstanog u javni sektor  zasnovalo radni odnos, obavlja privremene i povremene poslove u skladu sa zakonom koji uređuje rad ili prima ugovorenu naknadu za rad na osnovu ugovora o delu, ugovora o dopunskom radu, ugovora o autorskom delu i slično, kao i postavljeno, imenovano, odnosno izabrano lice kod isplatioca prihoda.“[footnoteRef:35] [34:  Videti član 2.]  [35:  Član 2. Tačka 2 ] 


Član 3. Zakona detaljno uređuje način obračunavanja neto prihoda odnosno umanjenog neto prihoda. „Umanjeni neto prihod zaposlenog u javnom sektoru predstavlja neto prihod pomnožen koeficijentom za umanjivanje na sledeći način: 
1) neto prihod koji nije veći od 60.000 dinara mesečno množi se koeficijentom 1; 
2) neto prihod veći od 60.000 dinara mesečno a koji nije veći od 100.000 dinara mesečno, množi se koeficijentom 1 koji se primenjuje na iznos koji nije veći od 60.000 dinara mesečno i koeficijentom 0,8 koji se primenjuje na iznos neto prihoda koji je veći od 60.000 dinara do iznosa koji nije veći od 100.000 dinara mesečno; 
3) neto prihod veći od 100.000 dinara mesečno množi se koeficijentom 1 na iznos koji nije veći od 60.000 dinara mesečno, koeficijentom 0,8 koji se primenjuje na iznos neto prihoda koji je veći od 60.000 dinara do iznosa neto prihoda koji nije veći od 100.000 dinara mesečno i koeficijentom 0,75 koji se primenjuje na iznos neto prihoda preko 100.000 dinara mesečno.“[footnoteRef:36] Ovo praktično znači da neto prihod koji ne prelazi iznos od 60.000 dinara ne podleže umanjenju, dok se različito tretiraju iznosi do 100.000 dinara i iznos preko 100.000 dinara. Kako je Zakon predvideo da ministar nadležan za poslove finansija bliže uređuje način umanjivanja neto prihoda donet je Pravilnik o načinu umanjivanja neto prihoda zaposlenog u javnom sektoru koji se primenjuje od 1. januara 2014. godine (sa izmenama od 1. februara 2014.).[footnoteRef:37] [36:  Član 3.]  [37:  Pravilnik o načinu umanjivanja neto prihoda zaposlenog u javnom sektoru,Sl. glasnik RS br. 115/13 , 8/14] 

Usvajanje Zakona je izazvalo brojne reakcije zaposlenih u javnom sektoru, Zaštitnika građana i pojedinih političkih partija, a krajnji epilog je Inicijativa za ocenu ustavnosti Zakona koju su podneli Društvo sudija Srbije i Udruženje javnih tužilaca i zamenika javnih tužilaca Srbije.[footnoteRef:38] [38:  Videti: http://www.paragraf.rs/dnevne-vesti/070314/070314-vest1.html] 

Ne ulazeći u karakteri predloženih odredbi i ustavnost Zakona, važno je istaći da se usvajanje ovog Zakona se ne može tretirati kao sistemsko uređivanje ove oblasti, već kao privremena mera koja u određenom nivou može doprineti konsolidaciji javnih finansija, dok se sistemsko rešenja mora naći uspostavljanjem jedinstvenog sistema plata i zarada u javnom sektoru.  

[bookmark: _Toc396341895]II.1.5 Ostali relevantni propisi
Konačno, veći broj posebnih zakona uređuje posebne režime plata i zarada za određene organe i institucije, počevši od nekih ministarstava koja su izdvojena iz opšteg režima državnih službenika i nameštenika, preko nekih organa u sastavu, do sudija i javnih tužilaca i određenih nezavisnih tela u „četvrtoj grani vlasti“. Bez nastojanja da se prikaže detaljno celokupni pravni okvir za posebno izdvojene organe – budući da bi takva analiza zahtevala dugotrajniji i veoma temeljan rad i analizu, u ovom odeljku se daje pregled najvažnijih takvih propisa.
Plate sudija i javnih tužilaca uređene su direktno posebnim zakonima – Zakonom o sudijama i Zakonom o javnom tužilaštvu. Sistem koeficijenata je propisan direktno ovim zakonima i vrlo je jednostavan. Koeficijenti se kreću od 2,5 do 6 za sudije[footnoteRef:39], a od 3 do 5 za zamenike javnih tužilaca u zavisnosti od vrste/nivoa institucije. Republički tužilac ima koeficijent 6, dok se ostalim tužiocima u skladu sa Zakonom, plata utvrđuje prema plati predsednika suda pred kojim određeni tužilac postupa.[footnoteRef:40] Osnovicu utvrđuje Vlada  odlukom i ona je jednaka za sudije, javne tužioce i zamenike javnih tužilaca. Treba naglasiti da se ovi propisi odnose isključivo na sudije, javne tužioce i njihove zamenike, dok se na sudske i tužilačke službenike primenjuje Zakon o platama državnih službenika i nameštenika. [39:  Videti: Zakon o sudijama, Sl. glasnik RS, br. 116/2008, 58/2009 - odluka US, 104/2009, 101/2010, 8/2012 - odluka US, 121/2012, 124/2012 - odluka US i 101/2013. Čl. 39]  [40:  Videti: Zakon o javnom tužilaštvu, Sl. glasnik RS, br. 116/2008, 104/2009, 101/2010, 78/2011 - dr. zakon, 101/2011, 38/2012 - odluka US, 121/2012 i 101/2013. Čl. 72] 

Plate sudija Ustavnog suda regulišu se Zakonom o Ustavnom sudu, koji propisuje koeficijente i to 10,5 za sudije, a 12 za predsednika Ustavnog suda sa mogućnošću uvećavanja plate za 10% svim sudijama i predsedniku za svako nepopunjeno sudijsko mesto.[footnoteRef:41] Osnovicu utvrđuje Vlada odlukom. U praksi se često dešava da osnovica za obračun i isplatu plata sudija i javnih tužilaca (zamenika javnih tužilaca) sa jedne i sudija i predsednika Ustavnog suda sa druge strane budu iste, ali je važno naglasiti da se osnovice utvrđuju odvojeno tj. osnovice ne moraju biti iste. Plate službenika u Ustavnom sudu regulisane su Zakonom o platama državnih službenika i nameštenika.[footnoteRef:42] Međutim, aktom o platama zaposlenih u Stručnoj službi koju donosi Ustavni sud mogu se utvrditi koeficijenti za obračun i isplatu plate koji su do 30% veći od koeficijenata predviđenih Zakonom o platama državnih službenika i nameštenika. [41:  Zakon o Ustavnom sudu, Sl. glasnik RS, br. 109/2007, 99/2011 i 18/2013 - odluka US. Čl. 20a.]  [42:  ,,Na prava i obaveze zaposlenih u Stručnoj službi primenjuju se propisi koji uređuju prava i dužnosti državnih službenika i nameštenika, ako ovim zakonom nije drugačije određeno.’’ Čl. 27. Zakon o Ustavnom sudu, Sl. glasnik RS, br. 109/2007, 99/2011 i 18/2013 - odluka US] 

Ministarstvo unutrašnjih poslova ima izdvojen režim plata na osnovu Zakona o policiji, koji predviđa da Ministar uređuje sistem koeficijenata za sve policijske službenike (u ovaj termin ulaze kako službenici u Ministarstvu tako i uniformisana policija). Ovaj pravilnik je označen kao poverljiv dokument i nije ga moguće dobiti na uvid. Osnovicu utvrđuje Vlada zaključkom.
Sličan režim ima i Ministarstvo odbrane, za koje su plate regulisane Zakonom o vojsci Republike Srbije.[footnoteRef:43] Određeni specifični organi vezani za Ministarstvo odbrane, poput Vojnobezbednosne agencije (VBA) i Vojnoobaveštajne agencije (VOA) koje su organi uprave u sastavu Ministarstva, imaju poseban režim plata. Naime, iako se na pripadnike VBA i VOA primenjuju propisi kojima se uređuje vojska Srbije i propisi o državnim službenicima i nameštenicima, predviđen je dodatni koeficijent na platu u visini određenoj propisom koji donosi ministar odbrane.[footnoteRef:44] [43:  Videti: Zakon o vojsci Srbije, Sl. glasnik RS, br. 116/2007, 88/2009 i 101/2010 - dr. zakon. Čl. 81-90 .]  [44:  Zakon o Vojnobezbednosnoj agenciji i Vojnoobaveštajnoj agenciji, Sl. glasnik RS, br. 88/2009, 55/2012 - odluka US i 17/2013. Čl. 45.] 

Pored VBA i VOA postoje i drugi organi u sastavu ministarstava, kao i posebne organizacije koje su posebnim zakonima „dobile“ izdvojen režim plata u odnosu na ostatak sistema državne uprave. Takav je slučaj Poreske uprave čiji sistem koeficijenata propisuje ministar finansija na osnovu Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji (osnovica je ista kao za državne službenike), Bezbednosno-informativna agencija, koja je posebna organizacija, ima režim plata uređen Zakonom o Bezbednosno-informativnoj agenciji.[footnoteRef:45] Osnovicu za utvrđivanje plata pripadnicima Bezbednosno-informativne agencije utvrđuje Vlada zaključkom koji po prirodi nije javni dokument odnosno ne objavljuje se u javnim glasilima, ali je ipak dostupan. Sa druge strane, visina koeficijenta koji se koriste za izračunavanje plata pripadnika BIA je nepoznata.  [45:  Čl. 20 Zakona o BIA, Sl. glasnik RS, br. 42/2002, 111/2009, 65/2014 - odluka US i 66/2014] 

Narodna banka Srbije je potpuno samostalna u uređivanju plata svojih zaposlenih, a na osnovu Zakona o NBS. Ovaj zakon u stvari propisuje da se na radno-pravne odnose zaposlenih u NBS primenjuju opšti propisi o radu. Međutim, Zakon predviđa da se Statutom i drugim aktima NBS bliže uredi organizacija rada NBS uključujući i pitanje zarada funkcionera i zaposlenih.[footnoteRef:46] Statutom se precizno definiše odnos plate guvernera i drugih funkcionera prema prosečnim platama zaposlenih[footnoteRef:47], dok se plata zaposlenih utvrđuje kolektivnim ugovorom.[footnoteRef:48] [46:  Član 82. Zakona o Narodnoj banci, Sl. glasnik RS, br. 72/2003, 55/2004, 85/2005 - dr. zakon, 44/2010, 76/2012 i 106/2012).]  [47:  Statut Narodne banke, Sl. Glasnik RS, br. 12/2013. Čl. 35. ]  [48:  Videti: Statut Narodne banke, Sl. Glasnik RS, br. 12/2013. Čl. 29. i 36.  ] 

Zakonom o Državnoj revizorskoj instituciji propisani su posebni režimi za  članove Saveta DRI, vrhovne državne revizore i sekretara institucije koji imaju status funkcionera na jednoj strani i revizore i ostale zaposlene (službenike) u DRI na drugoj strani. Osim odredbi Zakona na prava i primanja funkcionera DRI se primenjuju se primenjuju odredbe propisa kojima su uređena prava izabranih lica i funkcionere u državnim organima. Na drugu grupu koja obuhvata dve vrste državnih revizora: sa zvanjem ovlašćenog državnog revizora i sa zvanjem državnog revizora, kao i lica koja rade u službi institucije primenjuje se režim plata državnih službenika i nameštenika, s tim što zakon omogućava da se sve plate uvećaju još za 30% na osnovu posebnih složenosti u radu institucije.[footnoteRef:49] [49:  Videti: Zakon o državnoj revizorskoj instituciji, Sl. glasnik RS, br. 101/2005, 54/2007 i 36/2010. Čl. 53-56a.] 

Zaštitnik građana, Poverenik za informacije od javnog značaja i zaštitu podataka o ličnosti i Poverenik za zaštitu ravnopravnosti predstavljaju posebne „institucije u jednom čoveku,“ te kao takvi imaju posebnim zakonima koji uređuju njihov rad definisane i plate, najčešće u odnosu na plate predsednika Vrhovnog kasacionog suda. Slično je i sa direktorom Agencije za borbu protiv korupcije. Za zaposlene u ovim institucijama, međutim, primenjuje se opšti režim plata državnih službenika i nameštenika.[footnoteRef:50] U prethodnom periodu bilo je pokušaja da se izmenama ovih posebnih zakona uvede (slično rešenju iz Zakona o DRI) mogućnost povećanja plata službenika u ovim institucijama za 30%, ali do sada ova rešenja nisu usvojena.  [50:  Videti: Zakon o zaštitniku građana, Sl. glasnik RS, br. 79/2005 i 54/2007. Čl. 36-38;
Zakon o slobodnom pristupu informacijama od javnog značaja, Sl. glasnik RS, br. 120/2004, 54/2007, 104/2009 i 36/2010. Čl. 32-34;
Zakon o zabrani diskriminacije, Sl. glasnik RS, br. 22/2009. Čl. 31-32; 
Zakon o Agenciji za borbu protiv korupcije, Sl. glasnik RS", br. 97/2008, 53/2010, 66/2011 - odluka US, 67/2013 - odluka US i 112/2013 - autentično tumačenje. Čl. 22-24.] 

Zakon o javnim agencijama propisuje da se na radno-pravni status zaposlenih u javnim agencijama primenjuju opšti propisi o radu.[footnoteRef:51] Pored toga, veliki broj zakona kojima su osnovane pojedine javne agencije, pored opštih odredbi koje propisuju primenu ovog zakona na zaposlene u toj agenciji sadrži i posebnu (ponovljenu) odredbu o primeni opštih propisa o radu. Ovaj podatak je naročito važan sa stanovišta tehnike kojom bi se mogao izmeniti režim plata i uopšte radno-pravnih odnosa u javnim agencijama. [51:  Zakon o javnim agencijama, Službeni glasnik RS", br. 18/2005 i 81/2005 – ispr. Čl. 7] 

Situaciju sa javnim agencijama dodatno komplikuje nedosledna primena Zakona o javnim agencijama odnosno praksa da se termin agencija neopravdano koristi za organizacione oblike koje prema pravnom sistemu Srbije  ne spadaju u javne agencije. To stvara probleme u pogledu mešanja organizacionih oblika organa državne uprave, organizacija kojima je povereno vršenje (upravnih) javnih ovlašćenja i nezavisnih tela (četvrte grane vlasti). Sa jedne strane postoje agencije koje su osnovane u skladu sa Zakonom o javnim agencijama[footnoteRef:52] u kojima se primenjuju opšti propisi o radu. Većina ovih agencija je osnovano posebnim zakonima kojima se uređuju nadležnosti, način rada, struktura itd. Agencije internim opštim aktima poput statuta, pravilnika o radu i sl. uređuju pitanja prava i odgovornosti, kao i visinu naknade rukovodioca i  zaposlenih. U aktima nekih agencija se posebno ističe da se na zaposlene u njima primenjuju opšti propisi o radu, iako je to predviđeno prema Zakonu o javnim agencijama. Na primer u članu 25. Statuta Nacionalne agencije za regionalni razvoj se ističe: ,,Stručne i administrativno-tehničke poslove za potrebe Agencije obavljaju zaposleni u Agenciji, koji imaju sva prava, dužnosti i obaveze u skladu sa propisima kojima se uređuju radni odnosi.’’[footnoteRef:53]. Na primeru ove Agencije ćemo prikazati i način utvrđivanja plate. Osnovna zarada zaposlenog utvrđuje se na osnovu osnovice i koeficijenta. Osnovicu za obračun zarade utvrđuje Upravni odbor Agencije, dok koeficijent utvrđuje direktor Agencije. Raspon koeficijenata se kreće  od 2 do 15 i utvrđuje se prema složenosti poslova, odgovornosti, uslovima rada i stručnoj  spremi.[footnoteRef:54] Veoma je slična situacija i drugim agencijama koje posluju u skladu sa Zakonom o javnim agencijama. Zarade se uglavnom određuju i isplaćuju u skladu  saunutrašnjim aktima. Veći stepen slobode u odlučivanju koji daje Zakon o javnim agencijama je uzrokovao da neke institucije izmenama i dopunama zakona po kom su osnovane steknu status javnih agencija. Tako je na primer Agencija za licenciranje stečajnih upravnika prema Zakonu iz 2004. godine poslovala u skladu sa propisima o javnim službama, dok sa izmenama i dopunama zakona iz 2009. godine nije stekla status javne agencija.[footnoteRef:55] [52: Agencija za privredne registre, Agencija za lekove i medicinska sredstva, Agencija za restituciju, Regulatorna agencija za elektronske komunikacije i poštanske usluge, Nacionalna agencije za regionalni razvoj,  Agencija za bezbednost saobraćaja, Agencija za strana ulaganja i promociju izvoza, Republička agencija za prostorno planiranje, Agencija za osiguranje depozita, Agencija za zaštitu od jonizujućih zračenja i nuklearnu sigurnost, Republička agencija za stanovanje, Agencija za upravljanje lukama i Agencija za akreditaciju zdravstvenih ustanova. ]  [53:  Statut Nacionalne agencije za regionalni razvoj, čl. 25. ]  [54:  Detaljnije videti: Pravilnik o radu nacionalne agencije za regionalni razvoj. čl. 16-21. ]  [55:  Sa druge strane, postoje i institucije koje u nazivu sadrže termin agencija, ali zapravo ne posluju u skladu sa propisima o javnim agencijama. Na primer, Agencija za privatizaciju i Antidoping agencija posluju u skladu sa zakonom o javnim službama, dok se na Agenciju za osiguranje i finansiranje izvoza i Agenciju za energetiku primenjuju propisi kojima se uređuje poslovanje privrednih društava. Takođe, određene agencije poput već pomenute Agencije za borbu protiv korupcije, ali i Republičke radiodifuzne agencije su nezavisne organizacije, dok je na primer Agencija za zaštitu životne sredine organ uprave u sastavu Ministarstva poljoprivrede i životne sredine.  ] 

Konačno, čitav niz sui generis institucija, poput Komisije za zaštitu konkurencije, Akreditacionog tela Srbije, itd. imaju opšti režim uređenja plata, na osnovu posebnih zakona kojima je propisana primena opšteg zakona o radu na zaposlene u tim institucijama.[footnoteRef:56] [56:  ,,Na prava i obaveze zaposlenih u Stručnoj službi primenjuju se opšti propisi o radu.’’, Zakon o zaštiti konkurencije, Sl. glasnik RS, br. 51/2009. Čl. 26] 


[bookmark: _Toc396341896]II.2 Analiza problema usled primene postojećeg pravnog okvira
Kao osnovni problemisistema plata i zarada u javnoj upravi, usled velikog broja zakona i podzakonskih akata koji uređuju ovu oblast, može se definisati neupravljivost, nemogućnost efektivne kontrole, netransparentnost i nepravičnost ukupnog sistema. 
Osnovica za obračun i isplatu zarada nije jedinstvena, već u celokupnom sistemu egzistira preko 10 različitih osnovica, koje u velikoj meri variraju u pogledu iznosa (odnos između najniže i najviše je čak 1:19). Većina osnovica se utvrđuje zaključkom Vlade (akt koji se ne objavljuje u Službenom glasniku Republike Srbije po pravilu), dok se jedino osnovica za plate državnih službenika i nameštenika utvrđuje zakonom o budžetu RS za svaku budžetsku godinu (član 8. Zakona o platama državnih službenika i nameštenika) i ona trenutno iznosi 19.001,43 din. Za lokalnu samoupravu postoje tri različite osnovice, pri čemu je najviša gotovo pet puta veća od najniže (10.788.23 u odnosu na 2.531,84 din.). Takođe, relevantni zaključak Vlade utvrđuje i nominalno uvećanje osnovice po osnovu kvaliteta i rezultata rada za zaposlene sa srednjom i nižim stručnim spremama, osim u gradu Beogradu (u iznosu od 253,19 din.), što svakako predstavlja veoma neobično rešenje. Predsednik i sudije Ustavnog suda, sudije, javni tužioci i zamenici javnih tužilaca imaju identično utvrđene osnovice u iznosu od 33.150,97 din., iako su one utvrđene posebnim zaključcima Vlade, te se mogu smatrati posebnim osnovicama. Profesionalni pripadnici Vojske Srbije i zaposleni u MUP-u (uključujući i profesionalnu policiju) imaju takođe posebnim aktima ali identično utvrđene osnovice u iznosu od 26.283,98 din. Pripadnici Bezbednosno-informativne agencije imaju osnovicu u iznosu od 1.713,85 din, što je i najniža osnovica u sistemu javne uprave. Posebnim zaključkom Vlade. Za javne službe (uključujući sve nivoe obrazovanja, centre za socijalni rad, ostale javne službe na republičkom i lokalnom nivou, ustanove kulture, stručne službe organizacija obaveznog socijalnog osiguranja, gde je uključen i čitav sektor zdravstva) postoji čak pet različitih osnovica koje variraju od 2.631,35 din do 3.995,74 din.
Iako je Zakon o platama državnih službenika i nameštenika[footnoteRef:57] uveo jednostavan i transparentan jedinstven režim plata za državne službenike, on obuhvata ispod 5% zaposlenih u javnom sektoru. Naime, Zakon se primenjuje samo na samooko 15.000-20.000 državnih službenika i nameštenika, kada se izuzmu organi državne uprave koji su se posebnim propisima izdvojili iz režima plata državnih službenika,[footnoteRef:58] 12.500 državnih službenika i nameštenika u sistemu pravosuđa, kao i oko 400 službenika u Stručnoj službi Narodne skupštine, u odnosu na približno 750.000 zaposlenih u javnom sektoru ili oko 500.000 zaposlenih u organima i organizacijama koje čine sistem javne uprave.[footnoteRef:59] [57:  “Sl. glasnik RS", br. 62/2006, 63/2006 - ispr., 115/2006 - ispr., 101/2007, 99/2010 i 108/2013]  [58:  Prema podacima iz Registra zaposlenih pri Upravi za trezor za maj 2014., Poreska uprava je imala 6.564 zaposlenih, Republički geodetski zavod oko 2.500, MUP oko 47.000 (sa uniformisanom policijom), a Ministarstvo odbrane 32.920 zaposlenih. Ovo su organi državne uprave koji su izuzeti od primene Zakona o platama državnih službenika i nameštenika. ]  [59: Sopstvene kalkulacije, prema podacima iz Registra zaposlenih, Uprava za trezor, Ministarstvo finansija, 2014.] 

Politika plata i upravljanje kadrovima u drugim sektorima i agencijamasu ili posebno regulisani ili prepušteni javnim organima nizompropisa, uključujući podzakonske akte koji se usvajaju na godišnjem nivou i menjaju često više puta godišnje, a kojima se uređuju koeficijenti u različitim delovima sistema.
Fragmentacija propisa je doprinela problemu sistema plata i zarada, s obzirom da je svakoj grupi zaposlenih u javnom sektoru omogućeno da zagovara za promene u zakonima i uredbama koji se na tu grupu odnose sa ciljem podizanja nivoa plate i dodatnih naknada. Strukturne slabosti u sistemu plata i kontrole rezultirale su preglomaznim sistemom sa preko 2,200 radnih mesta, 70 različitih osnova za naknadu, preko 10 različitih osnovica, preko 900 koeficijenata, velikim brojem zakona i podzakonskih akata koji regulišu nivoe plata u 11,000 budžetskih institucija.[footnoteRef:60] [60:  Svetska banka, 2014.] 

Propisi u pojedinačnim delovima sistema su uvođeni i menjaniparcijalno i nekoordinirano, što je vremenom izazvalo rast ukupnog iznosa fonda plata i zarada. U ovakvom fragmentiranom sistemu nije postojala obaveza javnih ustanova da podnose izveštaja o broju zaposlenih ili njihovim platama. Iako nominalno Ministarstvo finansija  upravlja ukupnim fondom zarada određene institucije, maksimalni iznos nije postavljen odozgo na dole na osnovu opredeljenih/dostupnih sredstava već se po pravilu usklađuje na gore, kao odgovor na aktivnosti lobiranja i zagovaranja od strane zaposlenih u  javnom sektoru, uglavnom preko sindikata.[footnoteRef:61] [61:  Svetska banka, 2014.] 

Činjenica da sistem plata i zarada u javnoj upravi uređuje veliki broj zakona i podzakonskih akata predstavlja veliki problem. Sistem plata i zarada je u direktnoj vezi sa različitim radnopravnim statusom zaposlenih u različitim organima javne uprave. U našem sistemu se razlikuje položaj i radnopravni status zaposlenih u državnoj upravi (državnih službenika i nameštenika), autonomnoj pokrajini, jedinicama lokalne samouprave, javnim agencijama, javnim ustanovama, javnim preduzećima i javnim službama.Detaljna analiza sistema plata u javnoj upravi je predstavljena u Strategiji reforme javne uprave. 
Kao što je već napomenuto, javne agencije i javna preduzeća po zakonu  imaju značajnu autonomiju u zapošljavanju i određivanju plata, koja nije u skladu sa „potrebnim“ nivoom odgovornosti. Odbori ovih agencija imaju autoritet da donose odluke o kadrovima i platama bez odobrenja od strane Ministarstva finansija ili drugih centralnih, nadzornih organa. Agencije su iskoristile datu autonomiju kako bi stvorile nova radna mesta, bonuse i isplate i time dobile dodatne naknade za zaposlene. Neformalni dokazi ukazuju da je ova autonomija često zloupotrebljavana kroz patronažno zapošljavanje i određivanje plata koje su često bile znatno više nego kod sličnih poslova regulisanih Zakonom o platama državnih službenika i nameštenika.[footnoteRef:62] Ovakva situacija je omogućena jer je,,radnopravni status zaposlenih u javnim agencijama i drugim imaocima javnih ovlašćenja uređen opštim propisima o radu i ne postoji obaveza primene principa i odredaba zakona kojim se uređuje radnopravni status državnih službenika.''[footnoteRef:63]Slična situacija je i sa zaposlenima u javnim ustanovama, jer je njihov radnopravni status uređen posebnim zakonima i Zakonom o radu. [62:  Svetska banka, 2014.]  [63:  Strategija reforme javne uprave u RS, 2014. ] 

 (
Slika 2: Prosečna bruto plata po institucijama javnog sektora – zaposleni sa srednjom i visokom stručnom spremom
)[image: ][image: ]Kao posledica, došlo se do sistema koji u sebi sadrži različite anomalije. Jedna od njih jeste i ta da zaposleni sa visokom stručnom spremom koji obavljaju veoma složene poslove u nekim delovima javne uprave imaju niže plate od zaposlenih sa srednjom stručnom spremom koji obavljaju daleko manje složene poslove u drugim delovima uprave. Videti sliku 2:
Takođe, poslovi iste složenosti ili čak istovetni poslovi u različitim delovima javne uprave plaćeni su različito, a te razlike su u nekim slučajevima mnogostruke. Ovaj problem naročito je izražen kod zajedničkih/generičkih poslova, koji su najlakše uporedivi (osim kada se obavljaju u veoma različitim uslovima).  
Analiza postojećeg sistema plata i zarada u javnoj upravi pokazuje da je postojeći sistem neprihvatljiv, neodrživ, nefunkcionalan i nepravedan. Zbog svega navedenog  je u Strategiji reforme javne uprave istaknuto da je potrebno uskladiti radnopravni status svih zaposlenih u javnoj upravi.„Dobar službenički sistem na svim nivoima zahteva postojanje usklađenog radnopravnog statusa zaposlenih u javnoj upravi.“[footnoteRef:64] [64: Strategija str. 26-27] 

Postojeći sistemplata i zarada u javnoj upravi u Republici Srbiji prikazan je na Slici 3:

Izvor: Svetska banka, 2014.


III. [bookmark: _Toc396341897]Ciljevi uređivanja plata i zarada
[bookmark: _Toc396341898]III.1 Opšti ciljevi reforme
Na osnovu analize problema, mogu se utvrditi opšti ciljevi reforme sistema plata i zarada u javnoj upravi, i to: 
· jačanje kontrolei „upravljivosti“ platama i zaradama, 
· povećanje transparentnosti sistema
· smanjenje nejednakosti u platama, tj. stvaranje pravičnosti u sistemu
Pored toga, širi cilj reforme javne uprave u čiji kontekst se smešta ova reforma jestei jačanje učinka i delotvornosti države/ javne uprave.
Reforma treba da dovede do smanjenja fragmentacije, ali bez stvaranja rigidnog sistema, uz redefinisanjepostojeće autonomije i uvođenje efikasnog i delotvornog sistema nadzora.
U načelu, reforma bi trebalo da kombinuje pristupe zasnovane na usaglašenosti (compliance-based) i rezultatima (results-based)pri nadzoru i kontroli (Slika 2).Imajući u vidu celokupanjavni sektor, određene grupe zaposlenih treba da direktno regulisane zakonom, dokse određenim kategorijama može omogućiti veća samostalnost u utvrđuju platne strukture, ali u okviru parametara koji su uspostavljeni na centralnom nivou.Fleksibilnost se posebno može omogućiti onim delovima javnog sektora koji posluju pod tržišnim uslovima, što najčešće nije slučaj u organima i drugim subjektima javne uprave.  U tom smislu, ova reforma ne odnosi se na sistem javnih preduzeća, koja pod određenim uslovima mogu da uživaju visok stepen samostalnosti u definisanju sistema plata i zaposlenja (npr. uz obavezu objavljivanja njihovih platnih lestvica).
Takođe, s obzirom na osnovne ciljeve reforme i na veoma nerazvijene okvire odgovornosti i upravljanja učinkom u javnom sektoru u Srbiji, u prvoj fazi reforme trebalo bi sprovesti „resetovanje“ sistema u smislu ostvarivanja kontrole nad delovima javne uprave koji su uživali potpunu samostalnost u uređivanju plata (npr. javne agencije), kako bi se kasnije ova kontrola u određenoj meri „popustila“ paralelno sa uspostavljanjem odgovarajućih kontrolnih/ nadzornih mehanizama nad učinkom i odgovornošću tih institucija.









Slika 2: Različiti pristupi nadzoru i kontroli
 (
Pristup zasnovan na usаglašenosti
)
 (
Pristup zasnovan na rezultatima
)
Izvor: Svetska banka, 2014.

[bookmark: _Toc396341899]III.2 Plate u Strategiji reforme javne uprave
U Strategiji reforme javne uprave (2014) se navodi da se reforma sistema zarada zaposlenih u javnoj upravi neophodna i da je potrebno reformu sprovesti ,,na način koji će obezbediti usklađivanje rashoda na nezaposlene sa ekonomskim mogućnostima zemlje, a pri tome dovesti do unapređenja:
1) apsolutne pravičnosti – da osnovna zarada na uporedivim radnim mestima bude jednaka u celoj javnoj upravi;
2) relativne pravičnosti – da se razlika u stepenu složenosti poslova i neophodnih znanja odražava na nivo zarada, bez obzira na to što su lica zaposlena u različiti delovima javne uprave. Na taj način bi se suzio prostor za pojavu da zaposleni sa nižim obrazovnim profilom, angažovan na manje složenim poslovima u jednom delu javne uprave, ima veću zaradu od zaposlenog sa višim obrazovnim profilom angažovanog na složenim poslovima u drugom delu javne uprave, što je trenutno slučaj;
3) efikasnosti – da sistem zarada i nagrađivanja zaposlenih u većoj meri učini zavisnim od radnog učinka, tako da se razlika u pogledu produktivnosti zaposlenih reflektuje i na odgovarajuću razliku u zaradi.''[footnoteRef:65] [65:  Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji, Službeni glasnik 05 broj 020-656/2014.] 

Strategija reforme javne uprave u Republici Srbiji izložila je sledeće elemente reforme sistema plata u javnoj upravi, koji time zadaju određene parametre u okviru kojih treba identifikovati pravce razvoja sistema, tj. opcije njegovog razvoja. 
,,Reforma sistema zarada i nagrađivanja predstavlja bitan element reforme javne uprave usmerene na unapređenje efikasnosti njenog rada, jer predstavlja osnovni mehanizam stimulisanja zaposlenih na povećanje efikasnosti i efektivnosti rada. Buduća reforma sistema zarada podrazumeva uvođenje ograničenog broja standardizovanih platnih razreda u celoj javnoj upravi. Zaposleni u organima i organizacijama koji su korisnici javnih sredstava će biti razvrstani u navedene platne razrede polazeći od: a) obima nadležnosti resursa kojima upravljaju te organizacije rada, b) složenosti poslova i neophodnosti kreativnog razmišljanja u vršenju tih poslova, c) zahtevanog nivoa znanja, veština i radnog iskustva, d) stepena usmerenosti na komunikaciju sa drugim licima unutar i izvan institucije, te drugih relevantnih kriterijuma. Zarade zaposlenih će se utvrđivati polazeći od osnovne zarade i koeficijenata određenog za svaki platni razred. Pored toga, ovom reformom će biti obuhvaćen i sistem uvećanja zarada po osnovu stimulacija, nagrada, radnog iskustva i sl., tako da se ovaj sistem učini transparentnijim i delotvornijim, u smislu podsticanja produktivnosti i efikasnosti zaposlenih. Da bi se ostvarili navedeni ciljevi, reformom će biti obuhvaćeni zaposleni u svim oblastima javne uprave. ''[footnoteRef:66] [66:  Strategija reforme javne uprave u RS.] 

[bookmark: _Toc396341900]III.3 Načela Evropskog administrativnog prava i načela za novi sistem plata
Reforma javne uprave u Srbiji prema Strategiji za reformu javne uprave u Republici Srbiji (januar 2014.) tesno je povezana sa integracijom Srbije u tzv. „Evropski administrativni prostor“. Iako u oblasti evropskog upravnog prava ne postoji acquis communautaire, Evropski administrativni prostor se zasniva na setu principa i standarda, koje Strategija definiše kao ključne principe na kojima će Vlada Republike Srbije zasnivati politiku u ovoj oblasti: 
Cilj reforme javne uprave je da pomenute principe Evropskog administrativnog prostora u potpunosti unese i primeni u domaćem sistemu javne uprave, kako bi se došlo do ostvarivanja visokih ciljeva koje postavlja reforma javne uprave.[footnoteRef:67] [67:  Strategija reforme javne uprave u RS.] 


Pouzdanost i predvidljivost (Reliability and Predictability)
Principi pouzdanosti i predvidljivosti su ključni za postojanje pravne sigurnosti, pa se stoga za ove principe neretko i koristi ovaj termin. U direktnoj vezi sa ovim principima se nalazi vladavina prava kao osnovno načelo savremenih demokratskih država. Načelo prema kojem organi državne uprave moraju da ispuni svoje obaveze u skladu sa zakonom, a organi vlasti mogu odlučivati samo po pitanjima za koje su nadležni. Vladavina prava podrazumeva striktnu hijerarhiju pravnih normi koje sprovode sudovi.  
Otvorenost i transparentnost (Openness and Transparency)
Osnovno pravilo je da rad državne uprave trba da bude javan, otvoren i transparentan. Otvorenost i transparentnost štite javni interes tako što smanjuju mogućnost lošeg vladanja i korupcije i neophodni su za zaštitu individualnih prava. Ovi principi su veoma važni za vladavinu prava, jednakost pred zakonom i odgovornost. 
Odgovornost (Accountability)
Odgovornost rada organa javne uprave podrazumeva da organ uprave mora da odgovara za svoje postupanje drugim upravnim, zakonodavnim ili sudskim organima. Ovaj princip podrazumeva da nijedan organ ne može biti izuzetak. 
Efikasnost i efektivnost/ delotvornost  (Efficiency and Effectiveness)
Efikasnost rada organa državne uprave je jedna specifična dimenzija odgovornosti. Stepen efikasnosti se utvrđuje u skladu sa dobrim odnosom uloženih resursa i dobijenih rezultata. Delotvornost znači da li je državna uprava uspešna u ostvarivanju svojih ciljeva i rešavanju javnih problema.[footnoteRef:68] [68:  Dodatno o Evropskom administrativnom prostoru videti u: European Principles for Public Administration, SIGMA Papers No. 27, OECD, 1999.] 


Ova načela, kao i dodatna načela zadata i samim Programom Vlade, kao što su pravičnost i načelo „jednaka plata za jednak posao“ treba postaviti visoko na lestvici ciljeva ove reforme.


IV. [bookmark: _Toc396341901]Opcije za rešavanje problema
Kako bi se obezbedila maksimalna transparentnost i predvidljivost sistema plata i zarada, osnovni preduslov jeste da se sa trenutnog stanja sa preko 15 različitih osnovica pređe na sistem jedne jedinstvene osnovice za obračun i isplatu plata i zarada u celoj javnoj upravi (dalje: osnovica). Na taj način biće jednostavnije upoređivati plate i zarade u različitim delovima sistema, što će sistem učiniti daleko transparentnijim,a biće i lakše kontrolisati promene u pojedinačnim podsistemima. Budući dasistem sa jedinstvenom osnovicom značajno doprinosi svim utvrđenim ciljevima reforme, ona čini sastavni deo svih opcija izloženih u nastavku.
Takođe treba napomenuti da je jedan od delova javne uprave – tačnije državno-službenički sistem – već reformisan tokom ranijih godina, kako u pogledu statusa ove kategorije zaposlenih, tako i u pogledu njihovih plata. Iako analize koje se sprovode u ovom periodu, kao i procene SIGMA OECD ukazuju na potrebe određenih unapređenja u državno-službeničkom sistemu, njihov sistem plata ocenjuje se svuda kao jednostavan i transparentan i do sada nije bilo predloga za njegove promene. U tom smislu, važno je napomenuti da svaka od niže izloženih opcija podrazumeva da ne bi došlo do sadržinske, suštinske izmene sistema plata za državne službenike, već da bi se postojeći sistem plata državnih službenika i nameštenika samo uklopio u novo zakonsko rešenje,što uključuje i platnu skalu za državne službenike. Štaviše, državno-službenički sistem plata može se koristiti i kao model za uređenje plata u ostalim delovima javne uprave, posebno u pogledu definicija, horizontalnog napredovanja, dodataka na osnovnu platu, naknada, itd. 
Ovo poglavlje dokumenta pruža samo opise karakteristika svake od opcija, dok se analiza njihovih prednosti i nedostataka i njihovo poređenje daje u petom poglavlju.
Opcija 1. [bookmark: _Toc396341902]Status quo – decentralizovani sistem
Kao nulta opcija može se utvrditi opcija statusa kvo, tj. zadržavanje postojećeg sistema plata u javnoj upravi koji je fragmentiran, budući da čitav niz zakona na različitim osnovama uređuje plate u različitim delovima javne uprave. Ovaj sistem dovodi do drastično različitih plata za isti posao u različitim organizacijama javne uprave i onemogućava transparentnost i predvidljivost u utvrđivanju plata. 
Budući da je analizom u prethodnom poglavlju detaljno opisano postojeće stanje, ova opcija ne iziskuje dodatni opis.

Opcija 2. [bookmark: _Toc396341903]Visoko-centralizovani sistem sa jedinstvenom platnom lestvicom
Ovaj model podrazumeva stvaranje jedinstvenog sistema plata i zarada u celom sistemu javne uprave, te utvrđivanje jedinstvenih grupa i razredasa jedinstvenom skalom/lestvicom platnih grupa i razreda za sve zaposlene u javnoj upravi. Takav sistem podrazumevao bi donošenje jedinstvenog zakona koji bi uredio sva prava i obaveze za čitav sistem javne uprave bez utvrđivanja specifičnosti pojedinačnih podsistema (npr. državno-službeničkog sistema, lokalne samouprave ili javnih službi). U tom smislu, ovakav sistemski zakon bi neposredno regulisao plate u svim podsistemima javne uprave: državnu upravu, teritorijalnu autonomiju, lokalnu samoupravu, javne službe, javne agencije, javne ustanove, itd.
Utvrđivanje jedinstvene skale/lestvice platnih grupa i razreda za celu javnu upravu podrazumevalo bi razvrstavanje svih poslova u javnoj upravi u određene identične kategorije. Ilustracije radi, to bi podrazumevalo da lekari specijalisti, profesori u srednjim školama i viši savetnici u državnoj upravi budu svrstani u određenu istu kategoriju, koja bi podrazumevala i isti koeficijent ili iste koeficijente, ukoliko bi se omogućio element horizontalnog nagrađivanja kroz platne razrede u okviru jedne platne grupe, slično Zakonu o platama državnih službenika i nameštenika.
Načini na koje se razvrstavaju radna mesta u određene platne grupe prema određenim kriterijumima (npr. složenost posla, odgovornost u obavljanju posla, zahtevnost u komunikaciji, itd.) utvrdili bi se Uredbom o razvrstavanju radnih mesta koja bi svoj osnov imala u pomenutom jedinstvenom zakonu.  
Takođe, resorna ministarstva nadležna za pojedine delove javne uprave (npr. MDULS za lokalnu samoupravu, Ministarstvo prosvete za sistem prosvete, itd.) trebalo bi da pravilnicima propišu kataloge poslova u pojedinim delovima javne uprave, kako bi se onemogućilo stvaranje novih radnih mesta koja bi bila izvan sistema i omogućavala dodeljivanje neopravdano viših koeficijenata čime bi se narušilo načelo pravičnosti i načelo „ista plata za isti posao“.
Među državama Evropske unije primer sistema jedinstvenog uređenja plata u celoj javnoj upravi jeste Nemačka gde se svi poslovi svrstavaju u 11 kategorija u platnoj skali B i 16 kategorija u platnoj skali A. Jedino profesori univerziteta i sudije i javni tužioci imaju posebno izdvojene platne lestvice (W i R skale). 
Opcija 3. [bookmark: _Toc396341904]Polu-centralizovani sistem sa jačim elementom centralizacije
Ovaj model podrazumeva jedinstveno utvrđivanje načela i određenih zajedničkih elemenata na kojima se zasniva sistem plata u javnoj upravi, što bi se obezbedilo donošenjem jedinstvenog zakona za celu javnu upravu, ali sa prepoznavanjem specifičnosti pojedinih delova javne uprave unutar samog zakona u okviru posebnih glava. 
U tom smislu, precizno bi se definisao obuhvat zajedničkog režima, načela za utvrđivanje plata u javnoj upravi, osnovne definicije i pojmove, a propisao bi i jedinstvenu osnovicu za ceo sistem javne uprave.[footnoteRef:69] Takav jedinstveni zakonbi uredio veći deo prava i obaveza u pogledu plata, ali bi u cilju uvažavanja specifičnosti pojedinih delova javne uprave (npr. javne službe, državno-službenički sistem, lokalna samouprava, itd.) mogao da sadrži posebna poglavlja koja bi uredila takve osobenosti, ali u okviru jedinstvenih načela zadatih u zajedničkom delu zakona. [69:  Primeri ovih odredbi mogu se videti u članovima  1-9. Zakona o platama državnih službenika i nameštenika.] 

Platne razlike kod sličnih poslova mogu legitimno odslikavati različita tržišta rada na kojima se različiti javni sektori nadmeću, kao i potrebu privlačenja visoko sposobnih pojedinaca za specifične poslove. Zakon bi takođe mogao da propiše maksimalni raspon koeficijenata u svakom od podsistema javne uprave, kao i da propiše ukupan broj platnih grupa i razreda, kako bi se u većoj meri iskontrolisala mogućnost odstupanja. Odredbe o broju platnih grupa i razreda (a time i ukupnom broju koeficijenata), načinima određivanja koeficijenata, napredovanje između platnih razreda, i sl. takođe bi trebalo da budu sadržane u zakonu. 
Dodatno, podzakonskim aktima odnosno uredbama Vladekoje bi direktno proisticale iz zakona bi se za svaki podsistem javne uprave (državna uprava, teritorijalna autonomija, lokalna samouprava, prosveta, zdravstvo, MUP, oružane snage, itd.) definisale platne lestvice odnosno konkretni koeficijenti za platne razrede i grupe. Tom prilikom bi se vodilo računa o specifičnostima svakog od podsistema javne uprave.
Načini na koje se razvrstavaju radna mesta u određene platne grupe prema određenim kriterijumima koji bi se takođe utvrdili samim zakonom (npr. složenost posla, odgovornost u obavljanju posla, zahtevnost u komunikaciji, itd.) uredili bi se posebnom Uredbom o razvrstavanju radnih mesta. 
Takođe, resorna ministarstva nadležna za pojedine delove javne uprave (npr. MDULS za lokalnu samoupravu, Ministarstvo prosvete za sistem prosvete, itd.) trebalo bi da pravilnicima propišu kataloge poslova u pojedinim delovima javne uprave, kako bi se onemogućilo stvaranje novih radnih mesta koja bi bila izvan sistema i omogućavala dodeljivanje neopravdano viših koeficijenata čime bi se narušilo načelo pravičnosti i načelo „ista plata za isti posao“.

[bookmark: _Toc396341905]Opcija 3.a Uređivanje platnih lestvica/skala samim Zakonom o platama
Kao varijanta opcije 3,moguće je da se sve platne lestvice sa svim pripadajućim koeficijentimaurede direktno u Zakonu o platama umesto podzakonskim aktima. Ovakvo rešenje trenutno poznaje Zakon o platama državnih službenika i nameštenika. Takvo rešenje bi unelo dodatni element centralizacije u čitav sistem i otežalo bi česte izmene uredbi koje bi bile moguće usled pritisaka pojedinačnih sindikata. Moguća je i kombinacija ova dva pristupa u zavisnosti od složenosti sistema koeficijenata u različitim delovima javne uprave i očekivanih potreba za njihovim prilagođavanjem.

Opcija 4. [bookmark: _Toc396341906]Polu-centralizovani sistem sa jačim elementom decentralizacije
Ovaj sistem podrazumeva usvajanje „okvirnog“ zakona koji uređuje samo načela za ceo sistem javne uprave. Radi uređivanja pojedinačnih prava i obaveza u pogledu plata u pojedinačnim pod-sistemima bilo bi potrebno usvojiti čitav niz zakona koji bi ih  pojedinačno uređivali. Kao rezultat bi nastao čitav niz zakona koji bi se odnosili na državne službenike, zaposlene u teritorijalnoj autonomiji, lokalnoj samoupravi, javnim službama, javnim ustanovama, javnim agencijama, itd. I u ovoj opciji postojao bi niz podzakonskih akata kojima bi se propisali postupci razvrstavanja poslova u različitim pravnim režimima. Ukoliko bi se reforma radila izjedna, bilo bi moguće makar u prvom trenutku obezbediti relativnu usaglašenost sistem i propisati svakim od zakona da se osnovica utvrđuje kao jedinstvena za celu javnu upravu.

V. [bookmark: _Toc396341907]Analiza i poređenje opcija
Osnovni vrednosni okvir za analizu i poređenje opcija predstavljaju sami ciljevi reforme, a to su:
1. Mogućnost kontrole i upravljivost sistemom
2. Transparentnost
3. Pravičnost
Pored vrednosnog okvira, kao osnov za analizu i poređenje opcija moraju se uzeti u obzir i određeni kriterijumi koji predstavljaju ograničenja, a to su pre svega:
1. Cena/ troškovi
2. Politička izvodljivost i prihvatljivost
Svaka opcija se analizira na osnovu ovih kriterijuma.
Opcija 1. [bookmark: _Toc396341908]Status quo – decentralizovani sistem
Prednosti. Uslovno rečeno, prednost ove opcije leži u činjenici da je politički najjednostavnija i ne bi dovela do problema poput štrajkova sindikata. Međutim, ono što kratkoročno deluje kao njena prednost u dužem roku se može ispostaviti kao ozbiljan nedostatak.
Nedostaci. Postojeći sistem je veoma fragmentiran i odlikuje ga veoma slab sistem odgovornosti, posebno kada je reč o onim organizacijama koje imaju značajnu autonomiju u zapošljavanju i platama. Takođe, on praktično onemogućava dobro praćenje kretanja mase plata i zarada dok omogućava stalne promene, pomeranja sistema usled ulaska i izlaska pojedinačnih institucija iz pojedinačnih režima (npr. službeničkog ili režima javnih službi) i veoma je podložan uticajima pojedinačnih sindikata. Sistem je izuzetno netransparentan jer za određene delove sistema javne uprave praktično nije moguće pratiti kako se formiraju plate i zarade. Drugi nedostaci postojećeg stanja opisani su u odeljku o analizi problema.

Opcija 2. [bookmark: _Toc396341909]Visoko-centralizovani sistem sa jedinstvenom platnom lestvicom
Prednosti. Osnovne prednosti centralizovanog sistema jesu njegova potpuna transparentnost i predvidljivost, kao i mogućnost lake kontrole nad čitavim sistemom. 
Nedostaci. Posmatrajući međunarodna iskustva, ovakvi sistemi uglavnom su se pokazali kao neuspešni u praksi i usled svoje rigidnosti brzo su dovodili do refragmentacije sistema, a u određenim slučajevima prosto se nisu sprovodili. Imajući u vidu snažan otpor sindikata koji se može očekivati kao reakcija na bilo kakav vid reforme,  ova opcija svakako bi izazvala najveće otpore, budući da bi iziskivala uklapanje potpuno različitih i teško uporedivih profesija u iste platne grupe. Ovakav sistem bi bio najpodložniji propadanju usled fluktuacije političke podrške i pritisaka sindikata.
Opcija 3. [bookmark: _Toc396341910]Polu-centralizovani sistem sa jačim elementom centralizacije
Prednosti.Osnovnu prednost ove opcije predstavlja ravnoteža koju uspostavlja između centralizacije sistema i postojećeg stanja visoke fragmentacije.Dakle, ova opcija omogućava stvaranje transparentnog i predvidivog sistema za čitavu javnu upravu, ali ipak uvažavajući specifičnosti različitih profesija. Ipak, jedinstvena uredba Vlade koja bi uredila detaljnije smernice za razvrstavanje radnih mesta (na osnovu načela datih u Zakonu) obezbedila bi da se i u ovakvom polu-centralizovanom sistemu ostvari relativna uporedivost poslova koji zahtevaju sličan stepen stručne spreme ili slične složenosti i odgovornosti širom sistema javne uprave. Ova vrsta fleksibilnosti u pristupu predstavljala bi i jedan od osnovnih argumenata u prilog njenom izboru, naročito u razgovorima sa sindikatima. Stavljena nasuprot opcije 2, ova opcija bi mogla da bude ponuđena sindikatima kao „srednje“ rešenje.
Nedostaci. Mogući nedostaci ove opcije kriju se u relativno lakim izmenama platnih lestvica za pojedinačne podsisteme budući da su oni uređeni uredbama Vlade. Ovaj nedostatak naročito se može realizovati u uslovima nedovoljne ili nepostojeće političke podrške za očuvanjem jedinstvenog i inicijalno uređenog sistema. Stoga bi realizacija ove opcije zahtevala veoma snažnu i proaktivnu kontrolnu ulogu od strane MDULS, ali i Ministarstva finansija.
[bookmark: _Toc396341911]Opcija 3.aUređivanje platnih lestvica samim Zakonom o platama
Prednosti. Prednosti ove varijante opcije 3 slične su onima koje su opisane kod te opcije, s tim što se njima može pridodati i otežana izmena lestvica za pojedinačne podsisteme. Na ovaj način, moglo bi se očekivati da bi se lakše održao sistem i sprečile njegove manipulacije i izmene u pojedinačnim platnim skalama.
Nedostaci. Iako teže izmene pojedinačnih lestvica u ovoj opciji jesu pogodnost ove varijante opcije 3, ona sistem ipak čini rigidnijim i onemogućava podešavanja sistema, naročito u prvim godinama primene, kada se može pokazati da su određene izmene u nekim od „sektorskih“ uredbi neophodna. Takođe, ako bi sve platne lestvice bile uređene zakonom, inicijativa za izmenu zakona zbog potrebe podešavanja platne skale za jedan deo sistema mogla bi da se protumači kao „poziv“ za izmene u ostalim delovima sistema.
Opcija 4. [bookmark: _Toc396341912]Polu-centralizovani sistem sa jačim elementom decentralizacije
Prednosti. Prednost ovog sistema svakako predstavlja njena izvodljivost imajući u vidu veoma kratke rokove za uređivanje sistema postavljene Programom Vlade. Budući da bi okvirni zakon bilo relativno jednostavno izraditi, on bi mogao da stupi na snagu bez odložene primene, a ukoliko bi se podopcija uređenja generičkih poslova samim okvirnim zakonom inkorporirala, određeni finansijski efekat bi se ostvario već na početku. Takođe, pozitivnu stranu ove opcije predstavlja i činjenica da se ne bi „dirali“ oni delovi sistema koji su već reformisani i uređeni na transparentan način (iako je to u suštini samo državno-službenički sistem).
Nedostaci.Osnovni nedostatak ove opcije predstavlja sama činjenica da je potrebno pripremiti i doneti veći broj zakona, što je zahtevno ne samo tehnički već i vremenski. U tom smislu, moglo bi se reći da je ovo opcija ekstremne regulacije. Još jedan fundamentalni nedostatak predstavlja njegova neutemeljenost u pravnom sistemu Republike Srbije. Naime, okvirni zakoni nemaju nikakvo konkretno ustavno utemeljenje, osim što se pominju „sistemski“ zakoni, bez ikakve suštinske razlike u proceduri njihovog usvajanja. U tom smislu, svaki poseban zakon može da derogira odredbe opšteg (ili okvirnog) zakona, što bi relativno brzo dovelo do potpunog obesmišljavanja okvirnog zakona o platama u javnoj upravi.[footnoteRef:70] [70:  Ovo stanovište zasnovano je na već obavljenim konsultacijama sa predstavnicima Republičkog sekretarijata za zakonodavstvo, ali i drugim državnim službenicima na višem nivou koji se bave ovom ili sličnom tematikom.] 

Uzimajući u obzir kompleksnost trenutnog sistema, sveobuhvatna reforma platnog sistema i sistema ocenjivanja sa ciljem usklađivanja plata i zarada u jedinstveni sistem (kao što je sistem za javnu upravu u Nemačkoj), neće biti u potpunosti izvodljiva u kratkom roku, a  može izazvati i povećanje troškova, kako se pojedinačni delovi sistema stimulisali da uđu u novi sistem. Na primer, u skorašnjem izveštaju Svetske banke procenjeno je da bi usklađivanje osoblja u javnom sektoru u jedinstven sistem koštalo 0.35% BDP-a.[footnoteRef:71] Iz tih razloga, mnoge OECD zemlje i zemlje sa srednjim dohotkom, poput Brazila, Kine, Indonezije i Rusije imaju visok stepen  diferencijacije u platama u javnom sektoru.[footnoteRef:72] [71: Svetska banka, 2014.]  [72: Svetska banka, 2014.] 



VI. [bookmark: _Toc396341913]Izbor opcije i kako je ostvariti: zaključci i preporuke
Postojeći sistem plata je neodrživ budući da usled fragmentiranosti i netransparentnosti onemogućava dobru kontrolu i predvidivost ukupne politike plata u javnoj upravi. Sistem se takođe percepira kao izrazito nepravičan, budući da su isti ili slični poslovi veoma različito plaćeni u različitim delovima uprave, a u određenim delovima uprave poslovi koji zahtevaju niže stepene stručne spreme plaćeni su daleko bolje nego poslovi sa visokom stručnom spremom u drugim delovima uprave. Imajući u vidu ove probleme, koji su prepoznati i u Programu Vlade, neophodno je pristupiti sveobuhvatnoj reformi sistema koja bi bila utemeljena u načelima Evropskog administrativnog prostora, ali i nekim specifičnim načelima, poput pravičnosti i načela „ista plata za isti posao“. 
Na osnovu analize i poređenja navedenih opcija, preporučuje se Opcija 3 koja podrazumeva uređivanje sistema plata u javnoj upravi jedinstvenim zakonom, ali koji bi prepoznao u sebi specifičnosti pojedinih delova sistema, tj. ne bi uvodio jedinstvenu platnu skalu (sistem platnih grupa i razreda) za celu javnu upravu. Platne skale pojedinih delova sistema mogle bi se uraditi posebnim uredbama (npr. uredba za prosvetu, uredba za zdravstvo, uredba za državne službenike i nameštenike, itd.). Opcija 3.a, koja predviđa mogućnost definisanja platnih skala samim Zakonom takođe se može kombinovati sa osnovnom opcijom 3, u zavisnosti od složenosti sistema koeficijenata u pojedinim delovima javne uprave, kao i složenosti sistema za razvrstavanje radnih mesta kod njih.

[bookmark: _Toc396341914]VI.1 Ujednačavanje plata za generičke poslove
Uz izbor opcije 3, a u cilju maksimalnog ujednačavanja plata za poslove kod kojih je moguće napraviti potpuno poređenje širem javne uprave, može se na centralizovan način urediti sistem plata za tzv. „generičke“ poslove. Generički poslovi predstavljaju poslove zajedničkih službi i službi podrške (pomoćne poslove) koji se mogu naći u svim ili većini organizacija i organa u javnoj upravi. To su, npr. svi nameštenički poslovi u državno-službeničkom sistemu (vozači, poslovni sekretari/sekretarice, kuriri, itd.), ali i drugi poslovi koji se obavljaju u svim institucijama, poput računovodstvenih, opštih pravnih, finansijskih, poslova javnih nabavki, administriranja IT mreža, i sl. 
U osnovi postoje dve mogućnosti za jednoobrazno definisanje plata za ovakve poslove. Jedna mogućnost jeste da se oni u potpunosti „izdvoje“ iz podsistema javne uprave kojima pripadaju, te da se za njih dizajnira posebna platna skala. To znači da generički poslovi uopšte ne bi činili sastavni deo platnih skala podsistema javne uprave kojima pripadaju, već bi imali zaseban podsistem čija bi platna skala verovatno bila izdvojena u posebnu uredbu (ili bi pak bila uneta direktno u Zakon o platama).   
Druga mogućnost jeste da se samim Zakonom o platama definišu ovi poslovi (uključujući i stvaranje pravnog osnova za propisivanje kataloga ovih poslova), kao i da se propiše obaveza usklađenog razvrstavanja ovih poslova u svim podsistemima (tj. razvrstavanja u platne grupe za jednakim ili približno jednakim koeficijentima). Budući da će osnovica biti jedinstvena za celu javnu upravu, sprovođenje ove odredbe rezultiralo bi ujednačenim platama za ove poslove širom javne uprave. Za kontrolu ispravnosti u razvrstavanju bilo bi nadležno MDULS. Druga mogućnost čini se svrsishodnijom od prve, budući da ne bi zahtevala narušavanje državno-službeničkog sistema izdvajanjem iz njega generičkih poslova koji nisu u namešteničkim, već su u službeničkim zvanjima (npr. državni službenici koji obavljaju određene opšte poslove i poslove podrške u sekretarijatima ministarstava). Imajući u vidu da je državno-službenički sistem jedini reformisani deo javne uprave do sada, jedan od imperativa u ovoj reformi je svakako da se novim rešenjima ne naruši taj deo sistema.
Inicijalna selekcija generičkih poslova iz registra zaposlenih u javnom sektoru pripremljena je i u toku je njena evaluacija i pregled. Ona, međutim, ne sadrži generičke poslove u državno-službeničkom sistemu, budući da su oni u registar uneti pod oznakom zvanja u koja su razvrstani (referent, saradnik, savetnik, itd.). 
[bookmark: _Toc396341915]VI.2 Kako voditi proces?
Puno je rizika u ovom reformskom procesu, usled čega on iziskuje snažnu političku podršku i vođstvo sa najvišeg nivoa. Stoga se preporučuje da kontinuirano vođstvo sa političkog nivoa, što se može obezbediti preko Saveta za reformu javne uprave. Za potrebe dovršavanja i dorađivanja koncepta, kao i izrade neophodnih instrumenata politike nakon toga, ministar državne uprave i lokalne samouprave trebalo bi da oformi radnu grupu (prema Uredbi o načelima za unutrašnje uređenje i sistematizaciju radnih mesta). Imajući u vidu političku osetljivost i složenost reformskog zahvata, preporučuje se da predsednik radne grupe bude na nivou državnog sekretara, dok bi njegov zamenik bila osoba u MDULS zadužena za oblast radno-pravnih odnosa i plata (na nivou pomoćnika ministra). U radnu grupu bi, pored MDULS (predsednika i zamenika, 1 člana iz Sektora za normativu i relevantnog savetnika ministra), kao minimum trebalo imenovati predstavnike sledećih institucija:
· Ministarstvo finansija (1 član)
· Ministarstvo za rad, zapošljavanje, boračka i socijalna pitanja (2 člana)
· Ministarstvo prosvete (1 član)
· Ministarstvo zdravlja (1 član)
· Ministarstvo kulture (1 član)
· Ministarstvo omladine i sporta (1 član)
· Republički sekretarijat za zakonodavstvo (1 član)
· Ministarstvo unutrašnjih poslova, Ministarstvo pravde, Ministarstvo odbrane – moguće, u zavisnosti od odluke u pogledu obuhvata zakona.
Takođe bi trebalo u radnu grupu imenovati i eksperte koji će raditi kao podrška MDULS preko projekta Svetske banke. Svaka institucija trebalo bi da imenuje člana i zamenika člana.
Imenovanje predstavnika sindikata i drugih zainteresovanih strana u samu radnu grupu se ne preporučuje, ali je neophodno odmah pripremiti pristup komunikaciji i konsultaciji sa sindikatima, kako bi se predupredili ili makar umanjili očekivani otpori. Takođe, njih bi trebalo uključiti u proces preko resornih ministarstava i onih delova procesa koje će ona voditi.
Budući da je u periodu od 2005. godine bilo više pokušaja da se reformiše sistem plata u pojedinačnim delovima javne uprave (npr. u službama, lokalnoj samoupravi), te da su pripremljene neke radne verzije zakona, trebalo bi nakon dovršetka koncepta napraviti analizu postojećih zakonskih nacrta, kako bi se iz njih izdvojili elementi koji se mogu dobro uklopiti u rešenja iz koncepta i time skratio proces izrade samog zakona. Takođe, Zakon o platama državnih službenika i nameštenika, kao jedini „reformisani“ zakon koji uređuje plate određene kategorije zaposlenih u javnom sektoru u Srbiji, trebalo bi iskoristiti kao model rešenje i iskoristiti sve njegove odredbe koje se mogu primeniti na čitavu javnu upravu. Na taj način, nadležno ministarstvo (MDULS) pripremilo bi polaznu radnu verziju Nacrta zakona, na kojoj bi radna grupa mogla da nastavi svoj rad.
Vođenje celokupnog procesa ne bi smelo da bude suviše centralizovano kako bi se izbegla uska grla, što je naročito važno imajući u vidu veoma kratak vremenski rok za realizaciju reforme (kraj 2014. godine). Imajući u vidu brojne aktivnosti koje je potrebno sprovesti paralelno sa pripremom teksta zakona, neophodno je obezbediti dobru podelu odgovornosti između MDULS i resornih ministarstava, dok bi projekat tehničke pomoći Svetske banke mogao da pruža aktivnu podršku u većini tih aktivnosti, pod uslovom da se angažuje dovoljan broj eksperata sa odgovarajućom raspoloživošću. Okvirni akcioni plan za sprovođenje cele reforme dat je u sledećoj tabeli:
[image: ]
[bookmark: _Toc396341916]VI.3Kako sprovoditi i kontrolisati novi sistem?
Opšti rizik u reformi sistema plata predstavlja mogućnost isključivanja pojedinačnih podsistema iz zajedničkog sistema posebnim zakonima. Stoga je neophodno obezbediti snažno vođstvo i kontrolu u implementaciji novog sistema. Snažna i kontinuirana politička podrška i u implementaciji se može obezbediti preko Saveta za reformu javne prave, koji po potrebi može osnovati i posebne radne grupe za praćenje određenih reformskih procesa, što se može iskoristiti u ovom slučaju. Kontinuirana proaktivna uloga MDULS i Ministarstva finansija kao organa državne uprave biće od velikog značaja prilikom implementacije i ona se može realizovati na više načina:
· Može se razmotriti proširenje nadležnosti Upravne inspekcije Zakonom o platama u javnoj upravi, kako bi ona vršila nadzor nad razvrstavanjem radnih mesta u različitim delovima javne uprave;
· Kroz proceduru davanja mišljenja na posebne zakone, MDULS i Ministarstvo finansija mogu da utiču na očuvanje sistema, tj. da spreče „izlazak“ pojedinačnih institucija iz sistema putem donošenja posebnih zakona (ova uloga se, međutim, ipak ne može realizovati bez snažne političke podrške da se sistem očuva);
· Neophodno je da MDULS oformi interni tim koji će biti zadužen za kontinuirano praćenje realizacije sistema. U tom smislu, već postoje određeni predlozi za sistematizovanje unutrašnje organizacione jedinice u Ministarstvu koja bi bila nadležna za ove poslove.
[bookmark: _Toc396341917]VI.4 Otvorena pitanja
I nakon temeljnih analiza, dubokog promišljanja i brojnih stručnih konsultacija, još uvek postoji jedan broj otvorenih pitanja koja će biti neophodno rešiti u najskorijem periodu. Pre svega, to su:
· Koji će biti obuhvat novog sistema, tj. da li će neki delovi javne uprave ostati izvan njega?
· Kako smanjiti najočiglednije međusektorske nepravde?
· Da li u sistem uvoditi poseban koeficijent za razlike u troškovima života po teritoriji?
· Kako tretirati sopstvene prihode i mogućnost uvećanja plata po tom osnovu?
· Da li omogućiti određene izuzetke iz opštih režima plata u slučajevima kada je tržišna konkurencija za određene poslove/profile suviše jaka, pa je nemoguće popuniti upražnjena radna mesta?
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Avg Sep Okt Nov Dec

1 Utvrđivanje podsistema javne uprave MDULS

1.1 Definisanje institucija u okviru svakog podsistema projektni tim WB i MDULS

1.2 Utvrđivanje broja radnih mesta i izvršilaca u okviru svake institucije projektni tim WB i MDULS

2 Određivanje strukture za razvrstavanje (analiza predloga sistema iz 2007.) radna grupa za izradu Zakona

2.1 Odabir tri ''ključne/reprezentativne institucije'' u okviru svakog podsistema resorna ministarstva

2.2

Razvrstavanje svih radnih mesta u odabranim inst. u okviru predložene strukture iz 2007. projektni tim WB, radna grupa

2.3 Prilagođavanje predložene strukture u skladu sa dobijenim rezultatima projektni tim WB i MDULS

3 Definisanje novog Zakona o platama u javnoj upravi radna grupa za izradu Zakona

3.1 Osnivanje Projektne grupe za izradu Zakona MDULS

3.2 Utvrđivanje koncepta za zakon o platama radna grupa za izradu Zakona

3.3 Izrada radnog nacrta Zakona (na osnovu Zakona o platama drž.služb. i ranijih nacrta) MDULS

3.4 Izrada finalnog nacrta Zakona za upućivanje u javnu raspravu radna grupa za izradu Zakona

3.5 Javna rasprava o Zakonu MDULS

3.6 Utvrđivanje Predloga zakona i upućivanje u skupštinsku proceduru

3.7 Donošenje Zakona

4 Utvrđivanje metodologije za razvrstavanje za sva radna mesta projektni tim WB i MDULS

4.1 Definisanje kriterijuma za razvrstavanje radnih mesta u platne grupe projektni tim WB i MDULS

4.2 Testiranje predložene metodologije na odabrane ključne institucije resorna ministarstva i MDULS

5 Projekcija raspodele svih radnih mesta po platnim grupama resorna ministarstva i MFIN

6 Procena troškova predloženog sistema plata MDULS i MFIN

7 Testiranje različitih modela platne strukture resorna ministarstva i MFIN

8 Odabir najpovoljnije opcije u skladu sa budžetom MFIN

9 Definisanje Uredbi za svaki podsistem u javnoj upravi resorna ministarstva i MDULS

10 Komunikacija sa sindikatima, upravljanje procesom, PR MDULS, resorna ministarstva

11 Promovisanje novog sistema i mehanizmi za praćenje i kontrolu resorna ministarstva i MDULS

11.1 Održavanje radionica u cilju predstavljanja novog sistema   resorna ministarstva i MDULS

11.2 Uspostavljanje Centralne komisije za praćenje primene novog sistema MDULS

11.3 Formiranje Posebnih komisija za praćenje u okviru svakog podsistema resorna ministarstva, MDULS

11.4 Obuka ''analitičara radnih mesta'' u svakoj instituciji javne uprave resorna ministarstva, MDULS, WB

12 Razvrstavanje svih radnih mesta prema novom sistemu resorna ministarstva i MDULS

2014.

RB AKTIVNOST ODGOVORNOST
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