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A.       PREPORUKE
Donošenje novog Zakona o državnim službenicima i namještenicima je jedan od prioriteta Strategije reforme javne uprave u Crnoj Gori ("Aurum") 2011-2016. godine. Ovaj dokument ima za cilj predstavljanje i obrazlaganje sljedećih strateških preporuka  novi zakon:
Preporuka 1: Principe službeničkog sistema potrebno je regulisati jednim okvirnim zakonom. Pojedinosti bi trebale biti uređene podzakonskim aktima baziranim na jasnoj nadležnosti pomenutog okvirnog zakona.
Preporuka 2: Potrebno je redefinisati i ojačati nadležnosti Uprave za kadrove naročito u pogledu razvoja i upravljanja kadrovima i učestvovanja u izradi nacrta zakona i podzakonskih akata. Uprava za kadrove će osigurati jedinstvene i objektivne standarde u procesu zapošljavanja. Ministarstvo unutrašnjih poslova će i dalje vršiti nadzor nad radom Uprave, a Uprava bi trebala tijesno da sarađuje i sa Ministarstvom finansija. 
Preporuka 3: Upravi za kadrove se moraju obezbijediti neophodni zakonski instrumenti i  resursi za implementiranje propisa i politike razvoja iz oblasti službeničkog sistema i permanentno jačati  njene kapacitete. 
Preporuka 4: Zakon bi trebao obezbijediti homogeni pravni režim za sva radna mjesta, na kojima rade službenici, koji vrše javna ovlašćenja, a koja su  predviđena propisima. U suštini ovo bi trebalo da uključi službenike na opštinskom nivou, službenike koji vrše upravne poslove i službenike u okviru zakonodavne i sudske vlasti koji vrše javna ovlašćenja. Posebni aspekti mogu biti propisani pojedinačnim propisima. Tehnička podrška bi trebala biti isključena iz domena državne uprave.
Preporuka 5: U pogledu sistema zarada, samo osnovni principi koji osiguravaju predvidiv, pravedan i jedinstven sistem bi trebali biti uključeni u zakon. Pojedinosti treba da budu obuhvaćene posebnim zakonom (ili podzakonskim aktom).
Preporuka 6: Zakon o radu bi trebalo primjenjivati na državne službenike samo supsidijarno, dok bi isti trebao u potpunosti definisati radne odnose svih zaposlenih u javnom sektoru (zajedno sa kolektivnim ugovorima). 
Preporuka 7: Osnovne principe Zakona  o državnoj upravi koji se odnose na službenički sistem potrebno je uključiti u Zakon o državnim službenicima i namještenicima. 
Preporuka 8:Zapošljavanje državnih službenika nije dopušteno po osnovu ugovora o djelu. Odredbe koje definišu izuzetke trebaju biti krajnje restriktivne (nadležnost Uprave za kadrove).
Preporuka 9: Po pravilu, državni službenici treba da zasnivaju radni odnos na neodređeno vrijeme; zapošljavanje na određeno vrijeme se treba ograničiti na izuzetne slučajeve koji se moraju definisati zakonom.
Preporuka 10: Zapošljavanje u državnim organima spovodiće se u skladu sa opštim okvirom potrebnih kompetencija kao i po posebnim koji će biti propisani podzakonskim aktima. 
Preporuka 11: Sistem klasifikacije potrebno je definisati tako da obezbijedi sistem od četiri nivoa (starješine organa, rukovodeća lica, eksperti, izvršno osoblje). Ekspertski i izvršni nivo mogu biti podijeljeni na tri ili četiri nivoa, sa posebnim zvanjima za svaku podgrupu.
Preporuka 12: Novi sistem klasifikacija se može primjenjivati na sveobuhvatan način kada novi zakon stupi na snagu
Preporuka 13: Kandidati za pripravnička radna mjesta u državnim organima  biraju se putem godišnjeg nacionalnog konkursa koji ima za cilj formiranje jedne ili više grupa kandidata koji ispunjavaju uslove za zasnivanje radnog odnosa u državnom organu.  Kandidati za koje je  putem nacionalnog konkursa utvrđeno da ispunjavaju tražene uslove za zasnivanje radnog odnosa moraju proći kroz postupak provjere sposobnosti prije konačnog odabira koji će se vršiti po proceduri sistema zasnovanog na zaslugama (za alternativna rješenja pogledati tačku 7.2). Izuzetak prilikom zapošljavanja i odabira kadra za specifična radna mjesta može se sprovesti uz saglasnost Uprave za kadrove. Procedura za nacionalni konkurs i konkurs za specifična radna mjesta se sprovodi pod nadležnošću Uprave za kadrove.

Preporuka 14: Povećanje zarade bez promjene radnog mjesta ili zvanja ostvaruje se u skladu sa pravilima napredovanja u službi. 
Preporuka 15: Zapošljavanje i odabir za rukovodeća mjesta (sa različitim radnim mjestima/zvanjem), osim za starješine organa, sprovodi se kroz proceduru internog oglasa za cijelu državnu upravu, a ako se ovaj postupak pokaže neuspješnim, onda kroz proces javnog oglasa (za alternative pogledati tačku 7.3). 
Preporuka 16: Provjera sposobnosti za rukovodeća lica vrši se u skladu sa utvrđenim Okvirom potrebnih kompetencija pred posebnom komisijom za provjeru sposobnosti u Upravi za kadrove. Provjera sposobnosti ima za cilj procjenjivanje sposobnosti kandidata. Konačnu odluku donosi određeni starješina organa, uzimajući u obzir samo kandidate koji posjeduju tražene kompetencije.

Preporuka 17: Metode provjere sposobnosti treba da obezbijede uspješnu procjenu sposobnosti koje određena funkcija/nivo zahtijeva. Stanardi trebaju biti precizno postavljeni. Pisani test treba da nosi veću težinu od intervjua i da bude anonimno pregledan. 
Preporuka 18: Proces zapošljavanja treba dokumentovati na odgovarajući način u cilju obezbjeđivanja transparentnosti.
Preporuka 19: Novozaposleni državni službenici moraju biti na probnom radu određeno vrijeme; Potreba za uvođenjem probnog rada uslovljena je činjenicom da državni službenici u principu zasnivaju radni odnos na neodređeno vrijeme. Međutim, ovo bi se trebalo odnositi samo na kandidate koji zasnivaju radni odnos u državnom organu; u slučaju kada je u pitanju unapređenje državnog službenika u više zvanje neće se zahtjevati nov probni rad .
Preporuka 20: Sistem prava i obaveza bi trebao biti utvrđen u skladu sa opštim propisima o radu, uzimajući posebno u obzir zakone Evropske unije koji regulišu prava iz rada i u vezi sa radom.
Preporuka 21: Unaprijediti sistem ocjenjivanja u skladu sa tačkom 9.2.
Preporuka 22: Zakonski okvir za horizontalnu mobilnost treba da prati gore navedene principe, koji imaju za cilj uspostavljanje balansa između interesa države sa velikom fleksibilnošću što se tiče unapređenja službenika s jedne strane, i odgovarajuće zaštite pojedinih državnih službenika od samovoljnih odluka i onih odluka koje se ne rukovode principom zasluga, s druge strane.
Preporuka 23: Sistem integriteta za državne službenike treba urediti na jedinstven način u okviru  Zakona o državnim službenicima. U pogledu sadržaja sistem integriteta treba pratiti uputstva OECD-a.

Preporuka 24: Zakonom utvrditi pravo i obavezu državnih službenika na obuke, kao i obavezu države da obezbijedi iste. Podzakonskim aktima urediti postupke i organizaciju.

Preporuka 25: Unaprijediti sistem disciplinskog postupka u skladu sa tačkom 13.2.
Preporuka 26: Ojačati stabilnost sistema zapošljavanja u državnoj upravi. Razlozi za prestanak radnog odnosa biće propisani Zakonom o državnim službenicima i namještenicima. Razlozi za odlazak u penziju i razrješenje državnih služebnika dati su  u tački 14.2

Preporuka 27: Novim Zakonom treba urediti mogućnost angažmana i prestanka istog za  određene kategorije savjetnika u ministarstvima bez posebnog obrazloženja, ukoliko  lice ne uživa povjerenje starješine organa (politički savjetnici nijesu državni službenici). 
Preporuka 28: Državne službenike koji su reorganizacijom ili ukidanjem organa proglašeni tehnološkim viškom rasporedjivati, na radna mjesta u jednom ili više organa uprave; osnov za njihovo raspoređivanje je plan integrisanja čiji je cilj srazmjerna raspodjela službenika.

Preporuka 29: Raspoređivanje državnih službenika na radna mjesta koja ne odgovaraju njihovom zvanju tj. stručnoj spremi, treba da predstavlja izuzetak.

Preporuka 30: Prestanak radnog odnosa treba koristiti samo kao krajnju mjeru, i to  samo za one državne službenike koji se ne mogu rasporediti na drugo radno mjesto u skladu sa planom integrisanja (čak ni na niža radna mjesta). U ovom slučaju, državni službenici trebaju biti uvršćeni na listu čekanja za raspored, obezbijediti im otpremninu ili druge vrste nadoknade u skladu sa zakonom.

Preporuka 31: Formiranje personalnog dosijea i centralne kadrovske evidencije za svakog državnog službenika trebaju biti uređeni zakonom, dok detalji u pogledu sadržine dosijea trebaju biti regulisani podzakonskim aktima.
Preporuka 32: Ojačati status Komisije za žalbe i obezbijediti punu samostalnost u radu. 

Preporuka 33: Ovim zakonom treba regulisati pravo državnih službenika na sindikalno organizovanje i članstvo u drugim profesionalnim udruženjima, kao i pravo na imenovanje predstavnika iz sindikata ili drugog udruženja kao savjetnika u pitanjima koja se tiču zasnivanja radnog odnosa.
Preporuka 34: Cilj prelaznih odredbi je da sa jedne strane zaštite položaj državnih službenika, a s druge strane, da obezbijede sprovođenje ciljeva reforme. Ovo podrazumjeva da se u određenom vremenskom periodu obezbijedi paralelna primjena postojećeg i novog zakona u pojedinim segmentima.

B.     UVOD
Crnogorska Vlada opredijeljena je da nastavi sa aktivnostima vezanim za reformu državne uprave, koja je započeta Strategijom reforme državne uprave za period 2002-2009, koja je usvojena u martu 2002.godine. Država Crna Gora stekla je nezavisnost 2006.godine, što je zahtijevalo formiranje i osnivanje neophodnih institucija u cilju obezbjedjivanja svih neophodnih funkcija samostalne države. Kako je u tom periodu započeta implementacija navedene strategije to je bilo potrebno izvršiti odredjene promjene i priagodjavanje novim potrebama. Jedan od razloga za nastavak daljih reformi na putu ka članstvu u EU je i definisanja daljeg pravca reforme javne uprave.

Stoga je Strategija iz 2002. godine pretrpjela odredjene promjene što za rezultat ima novi strateški dokument  Strategija reforme javne uprave ("Aurum") 2011-2016. godine. "Aurum" ima za cilj da obezbijedi osnovna uputstva za dalje aktivnosti na tri prioritetna polja: državna uprava, lokalna samouprava i javne službe. Glavni ciljevi su:

· Nastavak pripreme Crne Gore za pristupanje EU
· Vodjenje acquis-a nakon pristupanja EU
· Nastavak transformisanja i modernizovanja ekonomije i društva
· Nastavak pružanja usluga svim građanima
Jedan od elemenata reforme agende je priprema novog Zakona o državnim službenicima i namještenicima koji će imati za cilj dalje unapređenje i harmonizaciju sistema državne uprave sa evropskim standardima i najboljim praksama. Ovo pitanje je takođe jedna od oblasti interesovanja posljednjeg Izvještaja Evropske komisije i glasi: "Potrebni su značajni napori u uspostavljanju profesionalne, odgovorne i na principu zasluga orijentisane državne uprave, oslobođene od političkog miješanja." (Enlargement Strategy and Main Challenges 2009-2010, str. 48). "Aurum" navodi sedam oblasti koje su od posebnog značaja za reformu sistema državne uprave:

· jačanje principa zasluge 
· poboljšanje mobilnosti unutar državne službe 
· harmonizacija sistema klasifikacije za opisom posla 
· unapređivanje sistema integracije (nekompatibilnost, Etički kod, konflikt interesa) 
· poboljšanje mehanizama za razvoj karijere 
· poboljšanje sistema disciplinske odgovornosti
· unapređenje upravljanja ljudskim resursima

· unapređenje centralne kadrovske evidencije 
Sa opšte tačke gledišta, na sljedeća ključna pitanja bi se trebala obratiti posebna pažnja: pravni osnov za definisanje statusa državnih službenika; efikasne strukture za upravljanje, koordinaciju i kontrolu državne službe; kvalifikovanost državnih službenika koja se obezbjeđuje zapošljavanjem na osnovu sposobnosti; efikasna evaluacija i sprovođenje obuka; odgovarajući sistem prava i obaveza državnih službenika koji će definisati odgovornosti i nadležnosti državnih službenika, kao i njihovu nepristrasnost i integritet.

C.   STRATEŠKE PREPORUKE  ZA NOVI ZAKON O DRŽAVNIM SLUŽBENICIMA
1. Pravni osnov za državnu službu 
1.1. Opšte odredbe
Većina zemalja uglavnom ima obimne zakone iz ove oblasti, a dodatno ponekad i čitav jedan niz posebnih zakona koji se bave određenim oblastima službeničkog sistema, dok su tehnički detalji obuhvaćeni podzakonskim aktima. U pogledu strukture zakona o državnim službenicima, u obzir bi trebalo uzeti dva aspekta: prvo odnos između opštih i posebnih zakona, i kao drugo veza između  zakona i podzakonskih akata.

Izbjegavanje raslojavanja službeničkog sistema trebao bi biti ključni  prioritet u ovoj oblasti. Ovo se može postići usvajanjem okvirnog zakona, koji će biti primjenljiv u svim područjima službeničkih odnosa, dok bi posebni zakoni za određena područja uvijek trebali biti izuzetak. Ovi posebni zakoni bi trebali biti ograničeni samo na specifična područja. Razlog tome je činjenica da sveobuhvatni zakoni, u pokušaju da regulišu specifična polja službeničkog sistema, rizikuju narušavanje  jedinstva tog sistema. Ovdje treba naglasiti činjenicu da svi državni službenici vrše iste obaveze i podliježu istim principima, pri čemu se očuvanje i jačanje jedinstva službeničkog sistema vezuje za male države.

Adekvatno balansiranje stepena zastupljenosti propisa u primarnom i sekundarnom zakonodavstvu je takođe vrlo važno, posebno u zemljama koje se nalaze u tranziciji, kao što je slučaj sa Crnom Gorom. Ukoliko je previše detalja obuhvaćeno primarnim zakonodavstvom, Vlada gubi fleksibilnost da prilagodi sistem u skladu sa promjenama i finansijskim potrebama. Dakle, zakonom treba regulisati principe službeničkog sistema , a promjenljive detalje regulisati sekundarnim zakonodavstvom, što povlači za sobom sljedeću prednost: česte promjene u primarnom zakonodavstvu će opet otvoriti političku debatu o ovoj oblasti u vezi sa svakim predloženim amandmanom, dok će adaptacije koje su implementirane u sekundarnom zakonodavstvu izbjeći politizaciju. Ovaj pristup ne bi trebao da oduzme Skupštini njene kontrolne funkcije, zato što se Skupština u svakom trenutku može baviti određenim pitanjem od posebnog značaja. U nekim sistemima, uvedeni su čak i dodatni proceduralni mehanizmi u cilju jačanja uloge Skupštine u pogledu podzakonskih akata, usvojenih od strane izvršnih organa.

1.2. Zakonski okvir
Oblast službeničkog sistema treba regulisati okvirnim zakonom, koji će uključiri principe i opšte standarde upravljanja koji će se primjenjivati na sve državne službenike. Treba isključiti odstupanje od ovih principa i osnovnih normi u posebnim zakonima; posebni zakoni moraju biti ograničeni na utvrđivanje posebnih djelova službeničkog sistema, u cilju obezbjeđivanja jedinstvenog službeničkog sistema. Podzakonskim aktima (sekundarnim zakonodavstvom) urediće se procedure i pojedinosti. Primarnim zakonodavstvom treba eksplicitno utvrditi organe koji će biti nadležni za doniošenje podzakonskih akata.
	Preporuka 1:  Načela službeničkog sistema treba regulisati okvirnim zakonom, dok će 
pojedinosti biti utvrđene podzakonskim aktima.


2. Upravljanje ljudskim resursima 
2.1  Opšte odredbe
Treba razlikovati dva nivoa upravljanja ljudskim resursima: mikro i makro nivo upravljanja.
Mikro nivo se odnosi na svakodnevno upravljanje i usmjeravanje rada državnih službenika, od strane određenog rukovodioca i određene organizacione jedinice za upravljanje ljudskim resursima u državnom organu u kojem je državni službenik zasnovao radni odnos. 

Makro nivo se bavi horizontalnim pitanjima koja imaju za cilj koordinaciju i koherentost upravljanja državnom službom. 
Postoje dva glavna modela institucionalnog organizovanja: prvi je model sa manje-više nezavisnom nadležnošću za horizontalno upravljanje i koordinaciju, i drugi je model koji obezbjeđuje odgovornost predsjednika Vlade ili ministra za državnu upravu (u našem slučaju ministra unutrašnjih poslova). 
Treba takođe napraviti razliku u pogledu kapaciteta centralnog sistema upravljanja. Kod decentralizovanih sistema otvara se pitanje obima ovlašćenja resornih starješina, dok je odgovornost za definisanje strateških uputstava, pripremu zakona i nadzor nad radom decentralizovanih kadrovskih jedinica i dalje na centralizovanom nivou. Kod centralizovanog sistema upravljanja centralizovane su glavne funkcije i preporuke u pogledu upravljanja i nadzora kadrova. Praksa ukazuje na veću potrebu za reformom i unaprjeđenjem centralizovanog upravljanja. Teško je sprovesti ključne reforme kod decentralizovanog upravljanja.
2.2 Uprava za kadrove 

Crna Gora je mala država pred kojom su brojni izazovi koji se tiču reforme državne uprave. Neophodno je izvršiti koncentraciju resursa u jednoj instituciji, odnosno u Upravi za kadrove koja bi i dalje bila u pod nadzorom resornog Ministarstva unutrašnjih poslova. Treba ojačati nadležnosti Uprave za kadrove u cilju poboljšanja efikasnost organa u oblasti upravljanja kadrovima. Treba naglasiti da ovo nije uobičajena praksa decentralizovanog sistema upravljanja mnogh sistema zapadne Evrope, ali je cjelishodno rješenje, obzirom na veličinu države. Nadležnost treba da obuhvati:

· razvoj i implementaciju Strategije službeničkog sistema ;
· pripremu nacrta zakona i drugih akata, koji regulišu odnose u oblasti službeničkog sistema, kao i uputstava/standarda za upravljanje kadrovima, u koordinaciji sa Ministarstvom za unutrašnje poslove;

· organizacija, učestvovanje i nadzor nad postupkom zapošljavanja i procedure odabira službenika;

· učešće u planiranju kadrova; 

· planiranje, sprovođenje, koordinacija i monitoring obuka državnih službenika; 

· vođenje centralne kadrovske evidencije:

· utvrđivanje standarda u upravljanju državnom službom
· pružanje pomoći organima u pogledu primjene propisa o državnim službenicima i druga pitanja 

Takođe, Uprava za kadrove treba da ima na raspolaganju određene institute za implemetaciju i jačanje navedenih nadležnosti (uključujući pravo na dostavljanje određenih informacija i dokumenata od drugih državnih organa, čije nepoštovanje povlači određeno sankcionisanje. Posebni i godišnji izvještaji Uprave za kadrove, koji se dostavljaju Vladi i Skupštini Crne Gore, treba da sadrže zaključke i preporuke o implementaciji i usklađenosti službeničkog sistema.  

Uprava za kadrove će nastaviti da dostavlja izvještaje Ministartsvu unutrašnjih poslova, čime se obezbjeđuje da se o ovim pitanjima može raspravaljati na Vladi. 

Još jedan značajan organ, kada se tiče upravljanja ljudskim resursima, je Ministarstvo finansija. Ministarstvo finansija je direktno uključeno u sva finansijska pitanja; Ministarstvo bi takođe trebalo biti uključeno u kadrovska planiranja i slična pitanja. Zajedno sa Upravom za kadrove, Ministarstvo finansija treba da ima važnu ulogu tokom cjelokupnog trajanja postupka reforme službeničkog sistema, iz razloga što je zaduženo za politiku raspodjele sredstava institucijama - korisnicima budžeta. 

	Preporuka 2: Treba redefinisati nadležnosti Uprave za kadrove, naročito u pogledu razvoja i upravljanja kadrovima, izrade nacrta zakona i podzakonskih akata. Uprava za kadrove će osigurati  jedinstvene standarde u procesu zapošljavanja. Uprava za kadrove će i dalje biti pod nadzorom Ministarstva unutrašnjih poslova, uz ostvarivanje bliske saradnje sa Ministarstvom finansija.

Preporuka 3: Upravi za kadrove se moraju obezbijediti neophodni zakonski instrumenti i resursi za implementiranje propisa i jačanje njenih  kapaciteta. 

	


2.3 Komisija za žalbe

Komisija za žalbe je dio centralnog sistema državne uprave. Pojedinosti su date u tački  17.

3. Obuhvat zakona
3.1 Opšte odredbe 
Državni službenici se zapošljavaju putem rješenja nadležnog državnog organa, u skladu sa novim Zakonom o državnim službenicima (analogno treba da postupaju jedinice lokalne samouprave koje zapošljavaju državne službenike). Državni službenici su dužni da se pridržavaju ustavnih i drugih  zakonskih načela kao što su zakonitost, nepristrasnost, politička neutralnost , integritet i lojalnost. 
Pravni status državnih službenika se mora razlikovati od statusa drugih službenika koji su zasnovali radni odnos putem ugovora i čiji je status određen Zakonom o radu. Zemlje EU prave jasnu razliku između ove dvije grupe. Evropski sud je usvojio dva kriterijuma koja se primjenjuju u definisanju poslova državnih službenika (u vezi sa Zakonom koji reguliše načelo slobodnog kretanja radnika, u članu 39 ECT-a): radna mjesta koja se odnose na vršenje javnih ovlašćenja definisana zakonom, kao i odgovornost za zaštitu opšteg državnog interesa. Drugi sistemi  taksativno nabrajaju poslove i funkcije državnih službenika.

Postojeći Zakon o državnim službenicima i namještenicima razlikuje kategorije državnih službenika i namještenika. U suštini, Zakon se bavi pitanjem državnih službenika i namještenika na manje - više identičan način, jer se većina odredaba jednako primjenjuje na obje kategorije.

3.2 Ponovno definisanje horizontalnog i vertikalnog obuhvata 
Cilj definisanja horizontalnog i vertikalnog obuhvata Zakona je uspostavljanje homogenog pravnog sistema za sva radna mjesta koja uključuju vršenje ovlašćenja propisanih zakonom i odgovornosti za zaštitu opšteg državnog interesa. Okvirni Zakonom će se obuhvatiti Poreska uprava i Uprava carina, dok će oblast zdravstva i obrazovnja, uključujući i univerzitete, biti isključena. Tehnička podrška (sekretarske usluge, kuriri, itd.) će takođe biti isključena. 

Okvirnim Zakonom treba obuhvatiti službenike koji na opštinskom nivou vrše javna ovlašćenja, pri čemu će se podzakonskim aktima regulisati posebna pitanja.
Isti princip će se primjenjivati i na administrativno osoblje u sudovima i u Skupštini (ne uključujući poslanike). Ovo je važno u pogledu obezbjeđenja jedinstvenog službeničkog sistema u zemlji. Trebalo bi napraviti izuzetak za ona pitanja koja zahtijevaju posebna rješenja zbog specifičnosti zakonodavne i sudske vlasti. Navedena pitanja (npr. nazivi radnih mjesta) bi se mogla regulisati  okvirnim Zakonom ili podzakonskim aktima.

3.3 Sistem zarada 
Okvirni zakon bi trebao da reguliše osnovne elemente sistema zarada državnih službenika. 
Za održivi sistem zarada relevantni su sljedeći principi:
· Obezbjeđivanje zarada za državne službenike, koje će omogućiti pristojan život i koje će biti iznad minimalne zarade čak i za niža radna mjesta
· Obezbjeđivanje veće transparentnosti i konzistentnosti ukupnog platnog sistema

· Obezbjeđivanje pravednih i predvidljivih individualnih kriterijuma, koji odražavaju glavne razlike u poslovnim odgovornostima i vještinama
· Obezbjeđivanje kriterijuma  koji su jednostavni za sprovođenje

· Stvaranje takvih materijalnih pretpostavki koje će privući, motivisati i zadržati državne službenike koji posjeduju potrebne vještine.

·  Kriterijumima se mora obezbijediti fiskalna održivost koja je u saglasnosti sa odgovarajućim IMF/WB sporazumima.
3.4 Zakon o radu
Zakon o radu bi trebao biti dopunskog karaktera i primjenjivaće se samo u slučajevima kada Zakon o državnim službenicima ne sadrži  određene odredbe ili gdje eksplicitno upućuje na odredbe iz Zakona o radu (npr. u pogledu socijalnih prava državnih službenika). Nasuprot tome, Zakon o radu bi trebao biti primarni pravni izvor za službenike koji nijesu obuhvaćeni Zakonom o državnim službenicima. 

3.5 Politički savjetnici

Politički savjetnici ne bi trebali da spadaju u grupu državnih službenika; oni treba da budu angažovani na ugovornoj osnovi shodno odredbama Zakona o radu i njihov angažman bi trebalo vezati za mandat politički pretpostavljenog lica (predsjednika države, predsjednika Skupštine, premijera ili ministra). Politički savjetnici treba da budu nadležni za pružanje stručnih savjeta svojim svojim pretpostavljenim funkcionerima u obavljanju državnih dužnosti. Na taj način, oni doprinose, iz političke perspektive, formulisanju i razvoju, implementaciji i prezentovanju politika i procjeni efikasnosti politika. Svoje dužnosti treba da obavljaju u skladu sa Zakonom i principom profesionalnog ponašanja. Međutim, oni ne bi trebali da imaju ovlašćenja za vršenje državne vlasti, ne bi trebali imati ovlašćenje za trošenje javnih sredstava ili vršenja drugih funkcija koje su u nadležnosti državne uprave. Treba napraviti jasno razgranjičenje između političkih savjetnika i državnih službenika, ali je neophodno osigurati blisku saradnju između ove dvije grupe.
	Preporuka 4: Zakonom obezbijediti homogeni pravni sistem za sve službenike koji vrše javna ovlašćenja, propisana Zakonom sa ciljem očuvanja opšteg državnog interesa. Treba obezbijediti jedinstvenu primjenu Zakona i na zaposlene u lokalnoj samoupravi, organima zakonodavne i sudske vlesti. Pojedina pitanja biće uređena posebnim zakonima. Zaposlene koji obavljaju poslove tehničke podrške treba isključiti iz sistema državne uprave.
Preporuka 5: U pogledu sistema zarada, treba obezbijediti osnovne principe koji obezbjeđuju predvidljiv, pravedan i jedinstven sistem regulisan okvirnim Zakonom. Pojedinosti će biti uređene posebnim zakonom ili podzakonskim aktom.
Preporuka 6: Zakon o radu će se primjenjivati na državne službenike samo supsidijarno, dok će se u potpunosti primjenjivati (zajedno sa kolektivnim ugovorima) na zaposlene u javnom sektoru koji nisu obuhvaćeni Zakonom o državnim službenicima. 


4. Načela službeničkog sistema
4.1. Opšte odredbe
Većina zakona iz oblasti službeničkog sistema razrađuje načela rukovođenja službeničkim sistemom; u ovom kontekstu treba napraviti razliku između dva aspekta: načela koja se bave statusom i službeničkim odnosima i onih koji se odnose na aktivnosti i poslove državnih službenika. Navedena načela nisu samo opšta i deklarativna, već pružaju mogućnost razrade pojedinih instituta.

4.2. Osnovni principi 
Osnovni principi koji se odnose na službenički sistem su sljedeći:
· Radni odnos državnog službenika treba definisati Zakonom na način da se obezbijedi sigurnost, odgovornost i pravna predvidljivost službeničkog sistema.
· Odluke vezane za državne službenike se trebaju zasnivati na zaslugama koje će obezbijediti pravičnost i efikasnost radnih odnosa;

· Državni službenici trebaju obavljati svoje dužnosti u skladu sa Ustavom, zakonima, drugim propisima i  u skladu sa javnim interesom.
· Nepristrasnost, politička neutralnost i integritet državnih službenika se mora obezbijediti putem odgovarajućeg sistema prava i obaveza, uključujući propise o konfliktu interesa; 
· Rad državnog službenika treba da osigura efikasnosti i efektivnosti;

· Državni službenik mora u potpunosti biti odgovorni za vršenje poslova;
· Državni službenik mora osigurati da niko ne bude diskriminisan na osnovu religije, rase, pola, političkog ili drugog mišljenja, jezika, nacionalnog ili socijalnog porijekla i invaliditeta; pojedinosti nediskriminacione politike obuhvaćeni su posebnim Zakonom o zabrani diskriminacije (uz poštovanje određenih direktiva EU protiv diskriminacije).
· Zaštititi stabilnost službeničkog sistema i radnih odnosa;
· Osigurati profesionalizaciju državnih službenika  razvijanjem njihovih sposobnosti; 

· Obezbijediti otvorenost i transparentnost u skladu sa Zakonom.

	Preporuka 7: Uključiti u Zakon osnovne principe o državnim službenicima. Ovi principi trebaju biti sadržani u poglavlju o pravima i obavezama državnih službenika.  


5. Vrste zapošljavanja
5.1 Opšte odredbe
Kako je već navedeno, državni službenici kao nosioci državne upravne vlasti, bi se trebali zapošljavati od strane države putem unilateralnog imenovanja (ili od strane nadležnog organa). Status državnog službenika bi se trebao povezati sa pozicijom eksplicitno ustanovljenom sa pozicijom državnog službenika utvrđenom aktom o unutrašnjoj organizaciji i sistematizaciji radnih mjesta i  budžetom. Zapošljavanje po ugovoru (npr. ugovori na određeno vrijeme) koje uključuje radna mjesta za državne službenike je u principu nedozvoljeno. 

Što se tiče statusa državnih službenika, treba razlikovati tri vrste:
· Zapošljavanje na neodređeno vrijeme 
· Zapošljavanje na određeno vrijeme
· Probni rad
5.2 Zapošljavanje na neodređeno i određeno vrijeme 
U principu svi državni službenici bi trebali biti u mogućnosti da steknu status stalno zaposlenog (zapošljavanje na neodređeno vrijeme sa pravom razrješenja sa dužnosti u slučajevima koje propisuje Zakon o državnim službenicima i namještenicima). Probni rad će, u mnogim slučajevima, biti samo prelazna faza prije dobijanja rješenja.

Za određene slučajeve, kada se radi o zapošljavanju državnog službenika na određeno vrijeme i kada službenik takođe podliježe formalnoj proceduri zapošljavanja, ovaj proces treba biti omogućen kao izuzetak. Kako bi se izbjegla zloupotreba ovog instrumenta, kriterijumi i uslovi za zapošljavanje na određeno vrijeme trebaju biti navedeni u Zakonu ili u podzakonskim aktima. Odgovarajuće procedure zapošljavanja će, naravno, zavisiti od vrste zapošljavanja i prirode posla. Praktični primjeri ovoga su npr. potreba dodatnog lica za rad na nekom projektu, ili rukovodeće pozicije u određenim organizacijama (npr. regulatornim tijelima). Treba naglasiti da zapošljavanje na određeno vrijeme ne predstavlja zapošljavanje po ugovoru.
	Preporuka 8: Zapošljavanje u državnoj službi koje uključuje radna mjesta državnih službenika treba biti prihvatljivo samo ako je radni odnos sa statusom državnog službenika a ne na osnovu ugovora. Odredbe koje definišu odstupanja trebaju biti krajnje restriktivne (djelovanje Uprave za kadrove).
Preporuka 9: U principu državni službenici treba da zasnivaju radni odnos na neodređeno vrijeme; zapošljavanje na određeno vrijeme se treba ograničiti na određene, izuzetne slučajeve koji se moraju zakonom definisati. 


6. Putevi "karijere" u državnoj upravi, kategorije i klasifikacija

6.1  Opšte odredbe
Zapošljavanje u državnoj upravi se treba sprovoditi preko nadležnog organa za upravljanje kadrovima u skladu sa Zakonom o državnim službenicima i namještenicima i/ili u skladu sa posebnim propisima koji regulišu zapošljavanje specifičnih kategorija službenika. 
Podzakonskim aktima će se definisati posebne kategorije službenika, u skladu sa posebnim zahtjevima (npr. tehničke i naučne usluge, poljoprivredne ili usluge očuvanja životne sredine itd.). 
Zvanja službenika ne moraju biti identična. Opšta i posebna zvanja moraju biti izjednačena, odnosno ekvivalentna u pogledu uslova za obavljanje poslova, kojeficijenata i platnih razreda. (npr., izjednačiti starješinu meteorološke službe sa šefom službe u nekom ministarstvu)

Sistem klasifikacije je različito uređen na nivou zemalja Evropske unije. Generalno gledano, sistem klasifikacije odražava standardizovanu organizacionu šemu različitih organa uprave u određenoj zemlji, čiji je cilj pružanje podrške u uspostavljanju hijerarhijskog sistema i utvrđivanju racionalne strukture radnih mjesta. Ustaljeni pristup za klasifikaciju poslova koje obavljaju službenici u određenom zvanju se razlikuje po stručnoj spremi i uslovima u pogledu odgovornosti i složenosti poslova (npr. visok nivo upravljanja, srednji nivo upravljanja, ekspertski nivo, izvršni nivo itd)
6.2  Klasifikacija zvanja i procjena radnog mjesta 
Sistem klasifikacije treba da sadrži neophodne funkcionalne razlike. U cilju ispunjavanja potreba i zahtjeva manjih administracija, kao što je slučaj u Crnoj Gori, neophodno je razlikovati sljedeće funkcionalne nivoe:

· Visoki državni službenici (visoki državni službenik/starješina u ministarstvu ili neka druga ekvivalentna pozicija).
· Rukovodeća lica (šefovi sektora ili odjeljenja u ministarstvima ili druga ekvivalentna pozicija).
· Eksperti (državni službenici koji ne predstavljaju rukovodeća lica, međutim, imaju visoku školsku spremu; ovaj nivo bi trebao biti podijeljen na 3-4 nivoa).

· Izvršno osoblje/državni službenici (državni službenici bez visoke stručne spreme; I ovaj nivo bi takođe trebao biti podijeljen na 3-4 nivoa).
Utvrđivanje sadržine posla radnog mjesta se mora spovesti na osnovu objektivnih i mjerljivih kriterijuma. Ovakva vrsta klasifikacije se ne odnosi na starješine organa i rukovodeća lica, s obzirom na njihovo mjesto unutar hijerarhijskog sistema. Pouzdane i konzistentne procedure se moraju primjenjivati kod ocjenjivanja kompleksnosti drugih radnih mjesta. 
Podzakonska akta treba jasno da definišu formalne zahtjeve za ulazak u svaki od navedenih nivoa radnog mjesta; navedeni zahtjevi treba da uključe obrazovne kvalifikacije i radno iskustvo. Neophodno je precizno definisati pojam radnog iskustva, kao i da je određeno radno iskustvo adekvatno radnom mjestu (radno iskustvo može biti stečeno u/ili van organa državne uprave).
	Preporuka 10: Zapošljavanje u državnim organima spovodiće se u skladu sa opštim okvirom potrebnih kompetencija kao i po posebnim koji će biti propisani podzakonskim aktima 

Preporuka 11: Sistem klasifikacije bi trebao biti definisan tako da slijedi sistem od četiri nivoa (starješine organa, rukovodeća lica, eksperti, izvršno osoblje). Ekspertski i izvršni nivo mogu biti podijeljeni na tri ili četiri nivoa, sa posebnim zvanjima za svaku podgrupu.

Preporuka 12: Novi sistem klasifikacija se može primjenjivati na sveobuhvatan način kada novi zakon stupi na snagu


7. Zapošljavanje i odabir državnih službenika 
7.1  Opšte odredbe
Zakonom treba utvrditi uslove za zapošljavanje u državnoj upravi; uslovi se mogu odnositi na sljedeće kriterijume: godine radnog iskustva, državljanstvo, potvrdu o školskoj spremi, ljekarsko uvjerenje, izvod iz kaznene evidencije itd.

Princip zasluga mora obezbijeđen u svim fazama odabira I zapošljavanja. Svako imenovanje, odnosno postavljenje treba biti vanstranačko i sprovedeno u pravednoj i otvorenoj proceduri koja se zasniva na procjeni kvalifikacija i sposobnosti za obavljanje određenog posla. Cilj javnog konkursa je odabir najkompetentnije osobe za određeno radno mjesto.
U odnosu na gore navedeno treba napraviti sljedeće razlike:

· Zapošljavanje i odabir za početne pozicije u državnoj upravi ili na ekspertskom nivou (radna mjesta koja zahtijevaju visoku stručnu spremu) ili na nivou izvršnog osoblja (radna mjesta sa srednjom stručnom spremom) predstavlja najniži rang/zvanje unutar ekspertskog ili izvršnog nivoa.
· Zapošljavanje i odabir za „visoke pozicije” uključujući rukovodeća lica, ali ne i starješine organa.
· Zapošljavanje i odabir za starješine organa.
U Zakonu treba jasno navesti načela i postupke koji se tiču osiguranja kvaliteta samog procesa, dok će se podzakonskim aktima propisati pojedinosti (npr., sastav komisije za ocjenjivanje, struktura ocjenjivanja itd.). 
7.2 Zapošljavanje i odabir kadra za početne pozicije

Kandidati za poziciju pripravnika u državnoj upravi bi trebali biti odabrani putem godišnjeg nacionalnog konkursa, koji bi, naravno, trebao biti javno objavljen da bi se osigurala javnost transparentnost postupka (moguće je predvidjeti slanje aplikacija elektronskim putem). Godišnji nacionalni konkurs ima za cilj uspostavljanje jedne ili više grupa kandidata koji su kvalifikovani za zasnivanje radnog odnosa u ministarstvu ili nekom drugom organu uprave. Primjena instituta nacionalnog konkursa će doprinijeti uspostavljanju jedinstvenog standarda zapošljavanja. Navedeni institut će obezbijediti zapošljavanje visoko kvalifikovanih pripravnika u državnoj upravi za obavljanje širokog spektra funkcija.
Grupno zapošljavanje ima za cilj uspostavljanje jedne ili više grupe kandidata koji su kvalifikovani za određenu grupu uporednih ili sličnih oblasti. Iz navedene grupe, ministarstva i drugi organi uprave će biti u mogućosti da izaberu kandidata u skladu sa svojim potrebama.

Veličina svake grupe će zavisiti od potreba i zahtjeva organa državne uprave, i to: 
· Jedna grupa za radna mjesta koja zahtijevaju opšta upravna znanja, i

· Posebne grupe kandidata u zavisnosti od posebnih oblasti (npr., IT, međunarodni odnosi, veterinarska oblast, pomorstvo i saobraćaj, itd.). 

Broj grupa za zapošljavanje se može utvrditi na osnovu planiranja koje treba da sprovede Uprava za kadrove, uzimajući u obzir prosječnu stopu kandidata u proteklih 3 - 5 godina. 
Pozicije pripravnika koje nijesu pokrivene opštim ili posebnim grupama,  mogu biti popunjena primjenom procedure za popunu određenog slobodnog radnog mjesta Uprave za kadrove
Uprava za kadrove je odgovorna za sprovođenje godišnjeg nacionalnog konkursa, ili  bilo kojeg drugog vida konkursa za popunu radnih mjesta u državnim organima. Treba razmotriti mogućnost osnivanja posebne komisije koja će biti odgovorna za postupanje u selekcionim procesima kako bi se osigurala nepristrasnost i transparentnost navedenog postupka. Moguća opcija za sastav komisije je da na primjer: tri člana budu imenovana iz Uprave za kadrove jedan član iz Generalnog sekretarijata Vlade, jedan član iz Ministarstva finansija i jedan član iz saveza sindikata i moguće još jedan spoljni član. Postupak selekcije treba da se zasniva na sljedećim principima:
· Metodi testiranja trebaju da odgovaraju zahtjevima moderne državne uprave. Podzakonskim aktima treba propisati pojedinosti.
· Neophodno je utvrditi rang listu kandidata (bez ograničenja u broju) koji su postigli zadovoljavajuće rezultate u postupku selekcije (npr. 80% ili više traženih uslova).
· Odluku o izboru kandidata donosi starješina državog organa koji je zahtijevao popunu slobodnog radnog mjesta. 
7.3 Zapošljavanje i odabir za više pozicije uključujući i pozicije rukovodećeh lica 
Napredovanje u više zvanje u okviru organa je moguće sprovoditi jedino u skladu sa principom zasluga. Ukoliko se napredovanje sprovodi po ovom principu može se sprovesti popuna slobodnog radnog mjesta, odnosno napredovanje putem javnog ili internog oglasa.

Državnim službenicima koji su već u službi je u interesu da se sprovodi interni oglas (i takođe možda i u interesu uprave, jer su ovi visoki službenici već upoznati sa radom javne uprave), međutim, javni oglas će osigurati veću transparentnost i jednak pristup državnoj službi.
Postoje tri opcije koje uspostavljaju balans između svih zainteresovanih strana:
· Prioritet internog oglasa (unutar određenog ministarstva ili unutar cijele državne uprave). Ako se ova procedura pokaže neuspješnom, radno mjesto treba da bude javno i otvoreno za sve druge službenike na javnom konkursu. 

· Međutim, interni kandidati mogu biti u prednosti u poređenju sa ostalim kandidatima u smislu metoda koje su primjenjivane kao i procedure ocjenjivanja (npr. određeni broj dodatnih poena za interne kandidate). Ovo može predstavljati mehanizam napretka, koji je jedan od nekoliko podsticaja koji su na raspolaganju državnoj upravi.
· Ne treba davati prioritet internom oglasu, već svako slobodno radno mjesto da bude popunjeno putem javnog oglasa bez ikakvih prednosti i bonusa za interne kandidate.   

Kvalifikovanost kandidata (kvalifikovanost treba biti utvrđena zakonom) treba ispitati prije nego se formira interna komisija unutar instititucije koja zahtijeva popunu slobodnog radnog mjesta. Komisija uvijek treba da se sastoji od najmanje jednog predstavnika Uprave za kadrove; ostali članovi se moraju nalaziti makar na istom nivou radnog mjesta za koje se kandidat ispituje, naravno, rukovodeći nivo određene institucije treba da bude zastupljen u komisiji.
Podzakonskim aktima treba propisati zahtjeve  za učestvovanje i procedure ocjenjivanja u komisiji (pogledati ispod). Interna komisija je obavezna da pripremi kratku listu sa ne više od tri rangirana kandidata među kojima će se vršiti odabir od strane starješine određene institucije. Ako starješina ne izabere najbolje rangiranog kandidata, trebalo bi biti obavezno da se navedu razlozi za njegovu/njenu odluku. Druga opcija bi bila da se organizuje naredna faza provjere sposobnosti (intervju) ispred starješine organa, u cilju odabira najpogodnijeg kandidata sa kratke liste.
7.4 Zapošljavanje i odabir starješina organa

Rukovodeća mjesta u ministarstvima i drugim upravnim organima obavljaju dužnosti na granici između politike i upravljanja. Zakonske odredbe koje se bave njihovim radnim odnosima trebaju imati za cilj stvaranje zajedničke kulture upravljanja, obezbjeđivanje među-sektorske mobilnosti, kao i usklađivanje pravila zapošljavanja sa specifičnim zahtjevima neutralne kompetencije, fokusirajući se više na opšte interese države sa jedne strane, i političke odgovornosti sa druge strane. Ovaj pristup zahtijeva balansiranje elemenata principa zasluga sa političkim zahtjevima i stvarnim potrebama. Sistem zasluga, a ne princip političkog imenovanja, bi trebao biti potpuno primjenljiv za zapošljavanje i proces odabira, dok bi se politički aspekti trebali uzeti u obzir na određenom nivou, kada je u pitanju prestanak radnog odnosa (za detalje pogledati ispod). Postoje dvije opcije u cilju ispunjavanja ovih ambicioznih standarda u pogledu faze imenovanja:
· Postupak popunjavanja radnog mjesta za starješine državnih organa se treba sprovesti putem javnog oglasa koji će sprovesti posebna Komisija za vršenje izbora. Sastav i odgovornosti Komisije bi se trebali utvrditi  od strane posebnog tijela koje će odvojiti Komisiju od mogućeg političkog uticaja. Jedna opcija bi mogla biti uključivanje bivših starješina u Komisiju za vršenje izbora. 
· Alternativa bi mogla biti i uključivanje zahtjevnih uslova za popunjavanje radnog mjesta za starješine organa u sam Zakon, a da odluku o izboru donese odgovorajući politički rukovodilac. 
U skladu sa principima transparentnosti i zasluga, prva opcija u ovom slučaju je poželjnija.

Test provjere sposobnosti pred Komisijom bi trebao imati za cilj identifikovanje što većeg broja vještina koje se zahtijevaju za ovo radno mjesto, a ne posjedovanje tehničkih (pravnih) znanja. Mjerila za postupak provjere sposobnosti bi trebala biti uključena u okvir za provjeru sposobnosti za starješine organa.

Nakon sprovedenog postupka provjere sposobnosti, Komisija bi trebala staviti kandidate koji su prošli postupak provjere sposobnosti na kratku listu, a zatim tu listu proslijediti organima koji su zahtijevali popunu tih radnih mjesta. Imenovanja za starješine organa se vrše na osnovu ovih lista. Detalji ovog postupka bi trebali biti utvrđeni podzakonskim aktima.
7.5 Metode ocjenjivanja
Metode provjere sposobnosti bi trebale da zavise od vrste radnog mjesta (ili grupe radnih mjesta) koje se treba popuniti. Metode provjere sposobnosti koje se prvenstveno baziraju na poznavanju zakona i drugih pravila koja se tiču državne uprave, ne odgovraju potpuno zahtjevima moderne državne službe. Metode provjere sposobnosti bi se trebale više odnositi na ocjenjivanje prethodnog radnog iskustva (u slučaju internog zapošljavanja) i karakteristika i sposobnosti koje data funkcija zahtijeva; ovo uključuje, naravno, odgovarajuće znanje, ali i niz drugih sposobnosti, uključujući lične vještine. Metode provjere sposobnosti takođe uzimaju u obzir CV, uključujući obrazovanje i odgovarajuće prethodno radno iskustvo.

U principu svaka provjera sposobnsoti kandidata bi trebala uključivati obavezan pismeni i usmeni dio. Pismeni testovi moraju imati svoju utvrđenu formu i trebaju se sastojati iz dva dijela: opšteg dijela testa i testa koji se odnosi na specifične oblasti (metode ne treba da se svode na formu više ponuđenih odgovora). Pismeni testovi trebaju biti pregledani anonimno. Intervju ima za cilj procjenu sljedećih minimalnih kriterijuma: motivacija, komunikacione vještine, stavovi, stručno i znanje iz oblasti rukovođenja, kao i sposobnosti kandidata. Pismeni dio provjere sposobnosti bi se trebao više vrednovati nego intervju, jer je objektivnost bolje izražena kada imamo pisanu formu.

Minimalni standard kvaliteta u postupku provjere sposobnosti bi se trebao uvesti kao preduslov da bi se došlo do naredne faze. Važno je da minimalni standard bude detaljno predočen.

Rangiranje kandidata se mora zasnivati na objektivnosti i uporedivosti, i prije svega: sistem mora biti prikladan za ocjenjivanje željenih sposobnosti. Ovo zahtijeva jasna pravila koja će se baviti težinom pismenog i usmenog dijela procjene sposobnosti, kao i drugim komponentama (CV, radno iskustvo). Navedena pravila, međutim, ne trebaju biti uključena u zakonske, već u podzakonske akte.
7.6 Period probnog rada
Period probnog rada za novozaposlene službenike bi trebao biti obavezan (čak i nakon završenog perioda pripravničkog staža, pogledati iznad). Međutim, ukoliko je neko imenovan za više radno mjesto (pogledati br. 7.3), a već je službenik u državnoj službi, drugi probni rad se ne čini neophodnim, s obzirom da je taj službenik period probnog rada već odradio.
U slučaju da je imenovanje na neodređeno vrijeme (do odlaska u penziju), period probnog rada bi trebao trajati onoliko koliko je dovoljno da se novozaposleni službenik testira. Jedna od opcija bi mogla biti da to traje 2 ili 3 godine. U slučaju da je zaposlenje privremeno, period od 6 do 12 mjeseci bi trebao biti dovoljan za probni rad.
	Preporuka 13: Kandidati za pripravnička radna mjesta u državnoj upravi (najniža radna mjesta u okviru ekspretskog i izvršnog nivoa) biraju se putem godišnjeg nacionalnog konkursa koji ima za cilj osnivanje jedne ili više grupa kandidata koji su ispunili uslove za zasnivanje radnog odnosa u ministarstvu ili drugom organu uprave. Kandidati za koje je utvrđeno da ispunjavaju uslove za zasnivanje radnog odnosa moraju proći kroz postupak provjere sposobnosti prije konačnog odabira kandidata na osnovu principa zasluga za zapošljavanje u ministarstvima ili drugim organima uprave (za alternativna rješenja pogledati tačku 7.2). Izuzetak prilikom zapošljavanja i odabira kadra za pojedina radna mjesta može se sprovesti uz saglasnost Uprave za kadrove. Procedura za nacionalni konkurs i konkurs za specifična radna mjesta se sprovodi pod punom nadležnošću Uprave za kadrove.
Preporuka 14: Povećanje zarade bez promjene radnog mjesta/zvanja se ostvaruje u skladu sa pravilima napredovanja u službi (pogledati ispod).

Preporuka 15: Zapošljavanje i odabir za rukovodeća radna  mjesta (sa različitim radnim mjestima/zvanjem), osim za starješine organa, se sprovodi kroz proceduru internog oglasa za cijelu državnu upravu, a ako se ovaj postupak pokaže neuspješnim, onda kroz proces javnog oglasa (za alternative pogledati tačku 7.3). Komisija za praćenje postupka provjere sposobnosti se osniva unutar institucije koja vrši popunu radnog mjesta, sa obaveznim učešćem predstavnika iz UzK.

Preporuka 16: Provjera sposobnosti za rukovodeća lica vrši se u skladu sa utvrđenim Okvirom potrebnih kompetencija pred posebnom komisijom za provjeru sposobnosti u Upravi za kadrove. Provjera sposobnosti ima za cilj procjenjivanje sposobnosti kandidata. Konačnu odluku donosi određeni starješina organa, uzimajući u obzir samo kandidate koji posjeduju tražene kompetencije.

Preporuka 17: Metode provjere sposobnosti treba da obezbijede uspješnu procjenu sposobnosti koje određena funkcija/nivo zahtijeva. Stanardi trebaju biti precizno postavljeni. Pisani test treba da nosi veću težinu od intervjua i da bude anonimno pregledan. 

Preporuka 18: Proces zapošljavanja treba dokumentovati na odgovarajući način u cilju obezbjeđivanja transparentnosti.

Preporuka 19: Novozaposleni državni službenici moraju biti na probnom radu određeno vrijeme; Potreba za uvođenjem probnog rada uslovljena je činjenicom da državni službenici u principu zasnivaju radni odnos na neodređeno vrijeme. Međutim, ovo bi se trebalo odnositi samo na kandidate koji zasnivaju radni odnos u državnom organu; u slučaju kada je u pitanju unapređenje državnog službenika u više zvanje neće se zahtjevati nov probni rad .




8 Sistem prava i obaveza
8.1 Opšte odredbe
Jedan broj odredbi koje se bave pitanjima prava i obaveza državnih službenika je sastavni dio svakog zakona o državnim službenicima, ali ponekad te odredbe imaju samo simboličnu primjenu u praksi. One imaju za cilj da obezbijede profesionalnu etiku državnih službenika sa jedne strane i da garantuju neutralnost i nepristrasnost državnih službenika, kao i odgovarajuće dužnosti koje propisuje država kao institucija koja zapošljava. Osnovni princip sistema prava i obaveza se može definisati na sljedeći način:
· Državni službenik je obavezan da vrši poslove u skladu sa principima navedenim u Članu n Zakona (pogledati tačku 4.2). Državni službenik je u potpunosti odgovoran za zakonitost svojih postupaka.

· Državni službenik ima pravo na pravedno tretiranje od strane svog pretpostavljenog  u pogledu svih aspekata rukovođenja, razvoja karijere, plaćanja i pravne zaštite.

· Vlada bi trebala usvojiti Opšti kodeks ponašanja za državne službenike, posebni kodeksi mogu biti usvojeni u ministarstvima ili drugim organima uprave.

8.2 Detalji
Nepristrasnost i politička neutralnost treba biti pojačana odredbama zakona koje će se baviti ograničenjima političkih aktivnosti. Državni službenici su slobodni da se pridruže bilo kojoj političkoj partiji, međutim, trebali bi biti u obavezi da se uzdrže od bilo kakve političke aktivnosti dok obavljaju službene dužnosti; što se tiče izražavanja političkih pogleda i stavova u privatnom životu, u tome bi trebali biti uzdržani.
Odgovornost državnih službenika za osnovne principe državne službe, posebno u pogledu zakonitosti, bi trebala biti ojačana odredbom koja će se baviti nezakonitim/neustavnim naredbama i uputstvima pretpostavljenog. Trenutni zakon bi trebao biti unaprijeđen u tom smislu, prateći odredbe koje su sadržane u drugim zakonima. Druga pitanja kojima bi se trebalo baviti u ovom kontekstu su: službene tajne, lični podaci građana, dužnosti u slučaju vanrednih situacija, zaštita državnih službenika itd. Obaveza transparentnosti i administrativne otvorenosti bi takođe mogla biti navedena kao opšte pravilo dok bi pouzdanost i čuvanje tajne trebali biti izuzetak. 
Socijalna prava se mogu navesti na jedan opšti način (odmori, skraćeno radno vrijeme, bolovanje, porodiljsko odsustvo, neplaćeno odsustvo itd.), dok bi detalji trebali biti sadržani u podzakonskim aktima. Opšta napomena u pogledu ovih pitanja bi trebala da znači da državni službenici ne treba da budu privilegovani u odnosu na ostale zaposlene. Minimalni standardi koji se tiču privatnog sektora su navedeni u zakonima EU.
Za dužnosti koje prostiču iz sistema integriteta, pogledati tačku 11.
Za pravo žalbe na relevantne odluke, pogledati tačku 17.
Za prava sindikalnog udruživanja, pogledati tačku 18.
	Preporuka 20: Sistem prava i obaveza bi trebao biti utvrđen u skladu sa opštim propisima o radu, uzimajući posebno u obzir zakone Evropske unije koji regulišu prava iz rada i u vezi sa radom.


9 Ocjenjivanje rada
9.1 Opšte odredbe
Ocjenjivanje državnih službenika treba da se odnosi na ocjenu rezultata rada, nego na lične kvalitete ili ponašanje službenika. Mehanizmi koji se koriste za ocjenjivanje se razlikuju od zemlje do zemlje: u nekim sistemima, rad se ocjenjuje u odnosu na postavljene ciljeve u drugim sistemima u odnosu na obavezne /ili neobavezne kriterijumime, a ponekad i kao kombinacija ova dva pristupa.
Ocjenjivanje obezbjeđuje osnov za odlučivanje o statusu državnog službenika koji se ocjenjuje (npr. novčani podsticaj za rukovodeća lica i ostale državne službenike, kompetentnost za napredovanje u službi, i prestanak radnog odnosa kada službenik ne daje očekivane rezultate u dužem vremenskom periodu, u slučaju da je državni službenik više puta dobio ocjenu-nezadovoljava), ali je takođe i instrument za upravljanje ljudskim resursima na opštem nivou (npr. profesionalni razvoj službenika,  povratne informacije službenika (feedback). Reforme u mnogim zemljama su usredsređene na smanjenju subjektivnosti i povećanju objektivnosti prilikom ocjenjivanja službenika. Međutim, uspjeh je ograničen a očekivanja u pogledu sistema ocjenjivanja ne treba da budu pretjerana.
Uporedna iskustva ukazuju:

· Da bi se uspješno implementirao sistem ocjenjivanja, on mora biti jednostavan u pogledu zahtjeva (npr. postavljeni ciljevi) i procedura. 

· Ocjenjivači i službenici koji se ocjenjuju moraju prihvatiti sistem jer time pozitivno doprinose svojim odgovornostima i interesima.

· Ocjenjivanje mora obezbijedi jasne standarde koji će biti pouzdano implementirani i koji se neće previše razlikovati u institucijama.
· Centralno tijelo za upravljanje kadrovima mora sistematski nadgledati i pratiti proceduru ocjenjivanja.

· Neophodno je da transparentnost postupka bude u potpunosti obezbijeđena,
9.2 Pregled trenutnog sistema ocjenjivanja 
Cilj reforme sistema nije uvođenje potpuno novog sistema, već unaprijeđenje postojećeg i eliminisanje mogućnost zloupotrebe istog. Primarnim i sekundarnim zakonodavstvom treba poboljšati sistem ocjenjivanja, i to:
· Pojašnjenjem u pogledu kriterijuma ocjenjivanja (odnos između “rezultata rada” i ciljeva rada; relevantnost liste drugih obaveznih kriterijuma za ocjenjivanje).

· Uvodjenjem jedinstvenog sistema ocjena, uputstva UzK za (neobavezujuću ili obavezujuću) ocjenjivanje.

· Utvrđivanjem uputstva za intervju i jasnih posljedica ocjenjivanja rukovodećih lica.
· Obezbjeđivanjem jednakih standarda u postupku za utvrđivanje sposobnosti poslije jedne (ili eventualno dvije?) nezadovoljavajuće ocjene. 
· Uvođenjem adekvatnog mehanizma za podnošenje žalbi.
	Preporuka 21: Unaprijediti sistem ocjenjivanja u skladu sa tačkom 9.2.


10 Mobilnost
10.1 Opšte odredbe
Mobilnost predstavlja instrument upravljanja koji postoji da bi se poboljšala efikasnost  rada institucije I ostvario kvalitet usluga koje državna uprava pruža.Mobilnost je takodje, jedan od instrumenata koji pomaže ostvarivanju karijere svakog državnog službenika.Stoga, uspješno primijenjeni principi mobilnosti su od jednakog interesa i za državne službenike i za menadžment.

U okviru mobilnosti potrebno je napraviti razliku između: horizontalne i vertikalne mobilnosti. Horizontalna mobilnost se odnosi na raspoređivanje ili privremeni razmještaj državnog službenika na radno mjesto sa sličnim poslovima, i sa (u većini slučajeva) istim zvanjem u istoj ili nekoj drugoj organizaciji, dok se vertikalna mobilnost odnosi na imenovanje službenika i raspoređivanje na veću funkciju sa različitim poslovima i sa drugačijim zvanjem, u istoj ili u nekoj drugoj organizaciji. Ovaj oblik mobilnosti smo obradili u poglavlju o zapošljavanju i odabiru kadra (pogledati tačku 7.3)

Instrumenti za mobilnost u različitim sistemima državne uprave su:

· Stalno ili privremeno raspoređivanje određenog državnog službenika na određeno radno mjesto (raspoređeni državni službenici postaju dio organizacione jedinice ili organa kod koga su zasnovali radni odnos);

· Privremeno raspoređivanje određenog državnog služebnika na određeno radno mjesto (raspoređeni državni služebnici su samo na “pozajmici” u određenoj organizaciji ili organu koji ih prima);
· Rotacija (rotacija se odnosi na kolektivno periodično raspoređivanje državnih službenika na radna mjesta koja odgovaraju njihovoj stručnoj spremi, sa istim zvanjem ali u drugom organu);

· Napredovanje se odnosi na raspoređivanje državnih službenika na veće zvanje sa većim primanjima.
10.2 Zakonski okvir za mobilnost 

Zakonski okvir za mobilnost treba da bude pojednostavljen. Mora se uspostaviti ravnoteža između interesa menadžmenta sa fleksibilnošću u pogledu unaprijeđenja službenika sa jedne strane, i odgovarajuće zaštite pojedinih državnih službenika od samovoljnih odluka, sa druge strane.

Jedan od bitnih segmenata kadrovskog planiranja je i planiranje mobilnosti unutar institucije. Ovo zahtijeva proaktivan pristup u pogledu mobilnosti koji treba biti podržan od strane Uprave za kadrove, kao i u pogledu razvoja kadrovskog planiranja unutar svake institucije.

Zakonski okvir za mobilnost treba da se zasniva na sljedećim principima:

· Raspoređivanje i privremeno raspoređivanje službenika se odnosi samo na horizontalno raspoređivanje državnog službenika na radno mjesto sa sličnim opisom poslova i sa (u većini slučajeva) istim zvanjem u istoj ili nekoj drugoj organizaciji; dok vertikalno raspoređivanje (na viša radna mjesta) slijedi pravila o zapošljavanju i odabiru kadra, da bi se osigurao konkurentni karakter procesa (pogledati tačku 7.3.). (Ovakvo privremeno rasporedjivanje  treba shvatiti kao rasporedjivanje u neku od međunarodnih organizacija čija je zemlja članica. 
· Horizontalno raspoređivanje i privremeno raspoređivanje državnih službenika bi trebalo biti omogućeno na zahtjev određene institucije, ili na zhatjev određenog državnog službenika. Ovo ne isključuje interne oglase za određena slobodna radna mjesta.

· Odluka o horizontalnom raspoređivanju treba da bude donijeta od strane odgovarajuće institucije bez učešća UzK.

· Horizontalno raspoređivanje, stalno ili privremeno, zahtijeva saglasnost državnog službenika; omogućiti raspoređivanje državnog službenika bez njegove saglasnosti ukoliko je u pitanju državni interes, vodeći računa o cjelishodnosti.
· Napredovanje se odnosi samo na napredovanje u smislu platnog razreda; dok bi raspoređivanje na više radno mjesto trebalo da poštuje pravila o zapošljavanju i odabiru (pogledati tačku 7.3). Prelazak u viši platni razred zavisi kako od kvantitativnih faktora (radni staž, iskustvo) tako i od kvalitativnih faktora (kvalitet obavljanja poslova utvrđen i dokumentovan odličnom ili dobrom ocjenom rada, i uspješno učestvovanje u obaveznoj obuci). Ovaj pristup će osigurati povezivanje povećanja zarade službenika sa njegovim/njenim sposobnostima.
	Preporuka 22: Zakonski okvir za horizontalnu mobilnost treba da prati gore navedene principe, koji imaju za cilj uspostavljanje balansa između interesa države sa velikom fleksibilnošću što se tiče unapređenja službenika s jedne strane, i odgovarajuće zaštite pojedinih državnih službenika od samovoljnih odluka i onih odluka koje se ne rukovode principom zasluga, s druge strane.


11    Sistem integriteta
11.1 Opšte odredbe
U određenom broju zemalja članica EU, novi zakoni koji se bave etikom u državnoj upravi i mjerama za sprječavanje korupcije su usvojeni i postojeći zakoni su izmijenjeni i dopunjeni. Zemlje članice EU uvele su detaljne i stroge propise. Stvarni problem predstavlja implementacija i nedostatak kapaciteta i napora u procesu sprovođenja istih. Koncepti ovih preporuka su dati od strane OECD-a, Savjeta Evrope i Evropske komisije (pogledati SIGMA, Crna Gora, Javni sistem integriteta, procjene za maj 2009).

Različite reformske mjere, posebno instrumenti i mehanizmi za upravljanje ljudskim resursima, koji imaju za cilj da obezbijede motivaciju i preporuke koje će osigurati visoke standarde za poštovanje vrijednosti državne službe (npr. kodeks ponašanja), sprječavanje  konflikta interesa, utvrđivanje nepoštovanje, i obezbjeđivanje iskazivanja nedoličnog ponašanja putem internih i eksternih kontrola, su zasnovane na široko rasprotranjenom konsenzusu da etičko ponašanje u državnom sektoru, posebno nekoruptivno ponašanje, ne zavisi od jednog instrumenta, već od višedimenzionalnog strateškog pristupa. U suštini, opše prihvaćeno je da se ovi zakoni treba da se zasnivaju na osnovnim vrijednostima državne uprave, kao i drugim vrijednostima koji su dati u sedam principa državnog “života”, koji se u Velikoj Britaniji razvio u 17 principa: nesebičnost, integritet, objektivnost, odgovornost, otvorenost, poštenje i vođstvo.
U nekim zemljama, zakonske odredbe koje se odnose na sistem integriteta državnih službenika, posebno na konflikt interesa, su uključene u Zakon o državnim službenicima i namještenicima, dok druge zemlje imaju poseban Zakon o konfliktu interesa (pogledati ispod). Crna Gora je usvojila Zakon o sprječavanju sukoba interesa (27. decembar 2008.godine) koji se odnosi na političare i državne službenike do određene mjere; u isto vrijeme neka pitanja koja se odnose na sistem integriteta državnih službenika su obuhvaćena postojećim zakonom. Ovo, naravno, vodi do problema koji se tiču koherentnosti sistema.

Elementi odgovarajućeg sistema integriteta državnih službenika su:

· Pregled nekompatibilnosti u pogledu spoljnih aktivnosti; određena pravila za naučne, kreativne i pedagoške aktivnosti (obavještenje, dozvola poslodavca)

· Jasni propisi za upotrebu zvaničnih informacija i državnih resursa (kompjuteri, itd.) za privatnu upotrebu.

· Zabrana poklona i materijalnih i nematerijalnih koristi (putovanja, pozivnice, večere, itd); mogući prag tolerancije za beznačajne poklone; drugi izuzeci za poklone od strane članova porodice ili za poklone u specifičnom društvenom kontekstu

· Izjašnjenje o finansijskim interesima iznad određene granice;

· Nekompatibilnosti za same državne službenike u pogledu članova porodice;

· Ograničenja u pogledu privatnog zapošljavanja nakon prestanka radnog odnosa;

· Drugi slučajevi u kojima interesi državnog službenika kao privatnog lica mogu neprikladno uticati na njegove/njene službene aktivnosti ili ponašanje;

· Mehanizmi organizacije, poput uspostavljanja etičkih komisija koje će se baviti istraživanjima o navedenim prekršajima; postavljanje etičkih savjetnika u svakoj instituciji koja je zadužena za davanje savjeta i uputstava.

· Pravila za prijavljivanje slučajeva kršenja integriteta (“zviždači”); anonimno prijavljivanje, zaštita “zviždača”.
11.2  Pravni sistem integriteta za državne službenike 

Postoje koncepcijske i praktične razlike između zahtjeva za integrisanje i procedura za poltičare s jedne strane i za državne službenike s druge strane. I jedna i druga služe, naravno, interesu države, ali obije sfere su različite prirode i imaju različite izvore zakonitosti. Političke pozicije se baziraju na povjerenju javnosti koje se izražava prilikom izbora, dok je službenički sistem zasnovan na principima zasluga i sposobnosti koji se najbolje izražavaju u postupku javnog oglašavanja, koje se sprovodi u skladu sa zakonski propisanim procedurama. Posljedice i procedure koje se bave zloupotrebama sistema integriteta razlikuju se za političare i državne službenike. Zapravo, odvajanje ove dvije sfere predstavlja jedan od principa moderne državne uprave.

Stoga, odredbe koje se tiču integriteta za državne službenike trebaju biti uključene u zakonske akte koji se odnose na državnu upravu, u onoj mjeri u kojoj su oni sastavni djelovi za status ili sistem prava i dužnosti državnih službenika, poput nekompatibilnosti, sekundarnog zapošljavanja, davanje poklona i druge koristi, otkrivanje informacija vezanih za finansije itd. Tehnički detalji (npr. granica za prijavljivanje poklona ili procedura prijavljivanja prihoda) mogu biti obuhvaćeni podzakonskim aktima. Upravni Ii organizacioni aspekti sistema integriteta koji nisu relevantni za status državnih službenika mogu biti obuhvaćeni posebnim zakonom (npr. osnivanje komisija koje će se baviti etikom, itd.)
Uputstva za sadržaj ovih odredbi mogu se pronaći u publikacijama OECD-a, posebno: Integritet javnog sektora; Okvir za ocjenjivanje (2005); Upravljanje konfliktom interesa u državnoj upravi: OECD uputstva i iskustva zemalja (2003); Povjerenje u Vladu: mjere sprovođenja etike u OECD zemljama (2000). 
	Preporuka 23: Sistem integriteta za državne službenike treba urediti na jedinstven način u okviru  Zakona o državnim službenicima. U pogledu sadržaja sistem integriteta treba pratiti uputstva OECD-a.


12  Obuke 

12.1 Opšte odredbe

Većina sistema državne uprave predviđa obavezne obuke državnih služebnika, počev od perioda pripravničkog staža i kasnije kao “doživotan” proces tokom čitavog perioda rada; često postoje posebni moduli obuka za visoke zvaničnike državne uprave. Dužnost državnih službenika da pohadjaju obuke se poklapa sa obavezom države da ponudi obuke državnim službenicima.

Obuka je jedan od najvažnijih mehanizama za unapređenje profesionalnog razvoja državnih službenika, u cilju unapređenja njihovih sposobnosti radi kvalitetnog vršenja poslova, i dovođenja do atraktivnije i uspješnije državne uprave. Opšte zapažanje je da većina država ima osnovane specijalizovane centralne institucije za obuke, koje omogućavaju sistematski pristup obukama; interesantan primjer za regionalnu saradnju u pogledu obuka u zemljama zapadnog Balkana je ReSPA.
12.2  Pravni osnov za sistem obuka 

Obuka je više organizaciono, upravno i, naravno, finansijsko pitanje nego što je pravno. Osnovi za pristup obukama u zakonu o državnim službenicima su sljedeće stavke:
· Svaki državni službenik treba imati pravo da pohađa obuke na teret odgovarajućeg organa uprave. Obuka treba da ima za cilj unapređivanje profesionalnih vještina koje zahtijeva trenutno radno mjesto zaposlenog, kao i razvijanje kapaciteta državnog službenika. Napredak u pogledu platnog razreda može biti povezan sa uspješnim učešćem u obaveznoj obuci. 

· Obuke bi trebale biti implementirane na osnovu (godišnjeg) programa koje priprema Upava za kadrove, kao centralno tijelo odgovorno za planiranje obuka. Ovo tijelo, a ne posebno ministarstvo,bi trebalo da organizuje, pratiti i ocijenjuje  aktivnosti obuka. Obuke bi prvenstveno treba da izvode stručnjacima, iz privatnog sektora ili univerziteta.

· Uprava za kadrove treba da bude nadležna za obuke, jer je to najoptimalnije rješenje obzirom na veličinu države.

	Preporuka 24: Zakonom utvrditi pravo i obavezu državnih službenika na obuke, kao i obavezu države da obezbijedi iste. Podzakonskim aktima urediti postupke i organizaciju.


13 Disciplinski postupak 

13.1 Opšte odredbe
Disciplinski postupak je instrument sankcionisanja povrede radnih obaveza i radnih dužnosti. To je jedan od mehanizama za sprovođenje odgovornosti unutar sistema državne uprave. Odgovarajući zakonski okvir za disciplinski postupak i njegovu dosljednu implementaciju u praksi ojačava legitimnost čitave državne uprave na način što pokazuje da je odredjeno ponašanje neprihvatljivo. Što preciznije normirati postupak kako bi se osigurala vladavina prava.

Generalno, disciplinski postupci se zanivaju na sljedećim proceduralnim principima:
· Pretpostavka nevinosti državnog službenika koji je u pitanju;

· Garantovanje prava državnog službenika na odbranu;

· Nepristrasna istraga činjenica;

· Brzina postupka;

· Zakonitost sankcije;
· Proporcionalnost između disciplinske mjere i povrede službene dužnosti. 
U većini sistema je napravljena jasna razlika između lakših i težih povreda radnih obaveza i dužnosti. Postoje razlike u vođenju disciplinskog postupka u zavisnosti od konkretnog slučaja, ali on uvijek podrazumijeva: pokretanje postupka, istragu, donošenje odluke i podnošenje žalbe prvostepenom ili drugostepenom organu. 
13.2  Pregled postojećih rješenja za vođenje disciplinskog postupka 

Odredbe postojećeg Zakona koji se bavi disciplinskim postupkom uglavnom odgovaraju uobičajenoj praksi. Međutim, postoje neki pravni nedostaci koji se odnose na sljedeće:

· Disciplinski postupak treba da bude jedinstven za sve državne službenike; izuzeci su nepotrebni i umanjuju transparentnost.

· Zakonom propisati načela i principe koji će obezbijediti tumačenje određenih odredbi.
· Utvrditi listu mogućih članova disciplinske komisije iz različitih državnih organa, uz učešće predstavnika Sindikata, za određeni vremenski period u cilju obezbjeđivanja objektivnosti i transparentnosti u vođenju disciplinskog postupka.
· Zakonom precizirati da se disciplinski postupak pokreće po službenoj dužnosti, ukoliko postoje indikacije za nedolično ponašanje, i ne da zavise od diskrecionog prava. Produžiti rokove za pokretanje disciplinskog postupka.

· Treba proširiti obim disciplinskih mjera uvođenjem pismene opomene kao dodatna mjere, slučaju lakših povreda.

· Treba razmotriti iznos novčanih kazni, budući da su postojeće jako niske u poređenju sa mehanizmima u drugim zemljama. Postojeća rješenja ne obezbjeđuju adekvatan raspon novčanih kazni.
· Rok za zastarjelost treba značajno produžiti posebno za finansijske prekršaje.

· Zakonom propisati postupak pred disciplinskim komisijama, dok će se pojedinosti urediti podzakonskim akima.

	Preporuka 25: Unaprijediti sistem disciplinskog postupka u skladu sa tačkom 13.2.


14 Prestanak radnog odnosa 

14.1 Opšte odredbe
Zapošljavanje u državnoj upravi se razlikuje u odnosu na zapošljavanje u privatnom sektoru, jer državni službenici vrše javna ovlašćenja. Stoga, u mnogim sistemima državne uprave, stabilnost sistema zapošljavanja u državnoj upravi je od posebnog značaja. 

Postojećim rješenjima, radni odnos u državnoj upravi može prestati u skladu sa opštim propisima o radu. Treba promijeniti ovaj pristup kako bi se obezbijedila političku neutralnost, profesionalizam i nepristrasnost državnih službenika. Zakonom o državnim službenicima i namještenicima propisati razloge prestanka radnog odnosa, dok razloge iz Zakona o radu ne treba primjenjivati. 
14.2 Razlozi za prestanak radnog odnosa

Treba praviti razliku između sljedećih vrsta prestanka radnog odnosa:

· Odlazak u penziju

· Razrješenje

· Prestanak radnog odnosa istekom vremenskog roka za koji je bio angažovan, koji je trajao određeni vremenski period 

· Vanredan prestanak radnog odnosa za službenike na najvišem nivou u ministarstvima i drugim organima uprave (pogledati tačku 7.4.)

Državni službenik stiče ptavo na odlazak u penziju:

· po sili zakona nakon što napuni određeni broj godina
· Ukoliko je trajno nesposoban za rad zbog invaliditeta koji je potvrđen zvaničnim zdravstevnim dokumentom.

Državni službenik će biti razriješen: 

· Ukoliko izgubi jedan od opštih uslova za zasnivanje radnog odnosa (npr. crnogorsko državljanstvo, krivično gonjenje).

· Ukoliko se državni službenik složio sa prestankom radnog odnosa, ili ukoliko državni službenik sam napusti službu.

· Ukoliko državni službenik ne može biti raspoređen u slučajevima reorganizacije ili ukidanja organa uprave (pogledati tačku 15.3) 

· Ukoliko državni službenik tokom perioda probnog rada ne ostvari zadovoljavajuće rezultate ne pokaže da je sposoban za obavljanje određenih poslova.

· Ukoliko državni službenik jednom (ili dva puta) dobije ocjenu “ne zadovoljava” u postupku ocjenjivanja rada.

· Ukoliko se državnom službeniku odredi prestanak radnog odnosa tokom disciplinskog postupka.  

U slučaju radnog odnosa na određeno vrijeme (pogledati iznad), radni odnos bi se trebao automatski okončati kada se završi taj određeni period.

Rukovodeća lica u ministarstvima i drugim organima uprave moraju imati visok stepen stručnosti i profesionalnosti kao što je utvrđeno u samom procesu zapošljavanja i odabira (pogledati tačku 7.4), ali je takođe potrebno i da zadobiju političko/lično povjerenje svojih starješina, s obzirom da rade na poslovima koji se graniče između politike i upravljanja. Ukoliko ovo povjerenje izostane, trebalo bi omogućiti prestanak radnog odnosa bez detaljnog navođenja razloga. Vanredan prestanak mandata rukovodećih lica, koji su prvobitno zaposleni na osnovu sposobnosti, je pragmatičan kompromis između potpuno političkog imenovanja i zamjene službenika s jedne strane, i potpuno poltički neutralnog rješenja s druge strane.

	Preporuka 26: Ojačati stabilnost sistema zapošljavanja u državnoj upravi. Razlozi za prestanak radnog odnosa biće propisani Zakonom o državnim službenicima i namještenicima. Razlozi za odlazak u penziju i razrješenje državnih služebnika dati su  u tački 14.2. 

Preporuka 27: Novim Zakonom treba urediti mogućnost angažmana i prestanka istog za određene kategorije savjetnika u ministarstvima bez posebnog obrazloženja, ukoliko  lice ne uživa povjerenje starješine organa (politički savjetnici nijesu državni službenici). 


15 Ukidanje organa, odnosno poslova i reorganizacija
15.1 Opšte odredbe
Reorganizacija i ukidanje organa uprave zahtijeva odluku o državnim službenicima koji su obuhvaćeni reorganizacijom. U ovom slučaju treba obratiti pažnju na dvije mogućnosti:

· Prestanak radnog odnosa za državne službenike koji se ne mogu rasporediti.

· Uvođenje liste čekanja za one državne službenike koji su obuhvaćeni reorganizacijom ili ukidanjem određenog organa. U ovom slučaju, slobodno radno mjesto se popunjava prioritetima sa liste čekanja. Međutim, iskustvo pokazuje da ova opcija ne funkcioniše baš najbolje u drugim zemljama (npr. Rumunija, Albanija).
· Princip raspoređivanja i liste čekanja takođe se mogu kombinovati. 

15.2 Raspoređivanje državnih službenika 

U slučaju reorganizacije ili ukidanja organa, državni organ u čiji djelokrug prelaze poslovi preuzima državne službenike koji su radili na tim poslovima. Državni službenici prelaze u druge organe na osnovu sljedećih principa:

· U slučaju potpunog integrisanja jednog organa ili nekoliko djelova organa u drugi organ, državni službenici iz tog organa po zakonu postaju službenici državnog organa koji ih preuzima.

· U slučaju integrisanja svih ili nekoliko djelova jednog ili više organa u nekoliko drugih organa, rješenje za te državne službenike bi moglo biti srazmjerno raspoređivanje u drugim institucijama. Ovo srazmjerno raspoređivanje se može zasnivati na planu integracije koji se zaključuje između organa i sindikata. U planu integrisanja značajnu ulogu trebaju imati socijalni aspekti, kao i aspekti kvaliteta.

· Analogna procedura se može primijeniti ukoliko se jedan ili više organa spajaju sa novim organom; ukoliko su jedan ili više novih organa formirani iz jednog organa (ili njegovih djelova); ili ukoliko su nadležnosti jednog organa potpuno ili djelimično prenijete na jedan ili više organa. 
· Raspoređivanje državnih službenika u skladu sa gore navedenim principima uključuje njihovo raspoređivanje na radna mjesta sa dužnostima i odgovornostima koje odgovaraju njihovim prethodnim dužnostima i odgovornostima.
15.3 Odluka o proglašenju državnih službenika tehnološkim viškom
Ukoliko državni službenik ne može biti raspoređen na slično radno mjesto, u tom slučaju može biti raspoređen na niže radno mjesto bez njegovog/njenog pristanka. Da bi ova mjera bila prihvatljiva, treba ispitati mogućnost da li službenik može ostvarivati istu zaradu koju je imao prije novog raspoređivanja. Obezbijediti učešće državnog službenika u ovom postupku.

Državnom službeniku prestaje radni odnos, ukoliko  u skladu sa planom integrisanja, ne može biti raspoređeni na drugo radno mjesto koje odgovara ili ne odgovara njiegovom zvanju tj. stručnoj spremi. Za ove državne službenike je potrebno obezbijediti otpremninu ili neki drugi vid nadoknade u skladu sa zakonom; oni takođe mogu biti uvršteni na listu čekanja i samim tim uzeti u obzir prilikom popune slobodnih radnih mjesta. Listu čekanja/listu “rezervi” treba da vodi UzK. Prestanak radnog odnosa zapravo treba biti poslednja mjera sprovođenja u cilju očuvanja znanja državnog službenika i investicija (npr. obuke) za određenog državnog službenika.

Uprava za kadrove prati sve odluke u pogledu reorganizacije i ukidanja organa uprave, kako bi se osigurala usklađenost sa gore pomenutim principima, posebno sa principom raspoređivanja. 
	Preporuka 28: Rasporediti državni službenike koji su reorganizacijom ili ukidanjem organa proglašeni tehnološkim viškom, na radna mjesta u jednom ili više organa uprave; osnov za njihovo raspoređivanje je plan integrisanja čiji je cilj srazmjerna raspodjela službenika.

Preporuka 29: Raspoređivanje državnih službenika na radna mjesta koja ne odgovaraju njihovom zvanju tj. stručnoj spremi, treba da predstavlja izuzetak.

Preporuka 30: Prestanak radnog odnosa treba koristiti samo kao krajnju mjeru, i to  samo za one državne službenike koji se ne mogu rasporediti na drugo radno mjesto u skladu sa planom integrisanja (čak ni na niža radna mjesta). U ovom slučaju, državni službenici trebaju biti uvršćeni na listu čekanja za raspored, obezbijediti im otpremninu ili druge vrste nadoknade u skladu sa zakonom.


16  Centralna kadrovska evidencija i personalni dosije  

16.1 Opšte odredbe
   Sva dokumenta koja se odnose na radne odnose državnog službenika su uključena u njegov personalni dosije, koji se čuva u organu gdje je zapošljen. Za kompletan uvid u status svih državnih službenika, mnogi sistemi državne uprave imaju centralnu kadrovsku evidenciju. Naravno, važno je da evidencija ne predstavlja samo skup podataka, već da su podaci proaktivno upotrijebljeni od strane određene institucije za potrebe upravljanja ljudskim resursima.

16.2 Sadržaj personalnog dosijea i centralne kadrovske evidencije 

Podzakonskim aktima utvrditi pojedinosti u pogledu dokumenata i informacija koje treba da sadrže personalni dosijei i centralna kadrovska evidencija. Personalni dosije kao i centralna kadrovska evidencija moraju biti povjerljivi i mogu se koristiti samo za svrhe upravljanja ljudskim resursima u državnoj upravi. Naravno, državni službenici bi trebali imati pravo uvida u dosije, kao i pristup centralnoj kadrovskoj evidenciji. Ostala lica mogu imati uvid u sadržaj samo uz pristanak državnog službenika. UzK treba da bude nadležna za upravljanje centralnim registrom (pogledati iznad). Ministarstva i drugi organi uprave obavezni su da dostavljaju određene podatke UzK. 
	Preporuka 31: Formiranje personalnog dosijea i centralne kadrovske evidencije za svakog državnog službenika trebaju biti određeni zakonom, dok detalji u pogledu sadržaja trebaju biti sadržani u podzakonskim aktima. 


17 Žalba i postupak žalbe 

17.1 Pravo žalbe 

      Većina sistema državne uprave reguliše na opšti način pravo državnih službenika da se žale protiv odluka svojih pretpostavljenih koji odlučuju o njihovim pravima i dužnostima, kao i mehanizme za podnošenje žalbi. Generalno, prvi proceduralni korak uključuje reviziju odluke u određenom organu; ovo daje mogućnost organu da preispita slučaj. Jedino je u sljedećem stepenu ponekad umiješano drugo nezavisno tijelo. Nakon pomenutih iskorišćenih  mehanizama, postoji i mogućnost obraćanja sudu.

17.2 Komisija za žalbe 

Poboljšati odredbe u postojećem Zakonu koje se tiču Komisije za žalbe. Nadležnost Komisije se treba odnositi na preispitivanje odluka u pogledu njihove zakonitosti, a ne u pogledu njihove cjelishodnosti. Ukoliko je Komisiji omogućeno da promijeni odluku određenog organa i da samostalno donese odluku, to neće odgovarati njenoj nadležnosti u pogledu zakonitosti. Shodno tome, Komisija ima pravo da:

· poništi osporenu odluku i zatraži od državnog organa da donese novu odluku koja će se zasnivati na razlozima predočenim u izvještaju Komisije.

· odbije žalbu
· odbaci žalbu. 

Međutim, treba istaći da je Komisija za žalbe samo “mehanizam” za pregled administrativnih pitanja; svaki državni službenik koji nije zadovoljan odlukom Komisije za žalbe, naravno, ima pravo da ospori odluku pred sudom.

Postojeći Zakon ne ističe jasno da je Komisija nezavisan organ, mada nezavisnost može biti potvrđena kroz slobodno postupanje u praksi, jer je ponovno imenovanje članova isključeno. Međutim, članovi Komisije mogu biti zamijenjeni u slučaju kada “poslove ne vrše savjesno i pravilno.”

Ojačati status Komsije za žalbe, na osnovu sljedećih instrumenata:

· Prekidanjem veze između rada članova Komisije sa radom Vlade.

· Razrješenjem članova samo putem sudske odluke.

· Jedna od preporuka je da Skupštima imenuje članove Komisije.

· Komisija treba da podnosi godišnji izvještaj Skuoštini kao i da ga objavi.
· Uprava za kadrove i Genralni sekretarijat treba da puži administrativnu podršku Komisiji. 
	Preporuka 32: Ojačati status Komisije za žalbe i obezbijediti punu samostalnost u radu. 


18  Učešće službenika 

18.1 Opšte odredbe
Mnogi službenički sistemi ne obezbjeđuju samo pravo državnih službenika na sindikalno organizovanje i druga profesionalna udruženja. Oni se takođe bave ulogom sindikata i drugih udruženja prilikom konsultacija po pitanjima novih zakona i zarada, a ponekad se predstavnici sindikata i drugih udruženja uključuju u procedure vezane za upravljanje ljudskim resursima.

Učestvovanje u procesima upravljanja se ponekad sprovodi od strane odabranih predstavnika službenika (uglavnom članova sindikata), koji predstavljaju zaposlene u procesima konsultovanja i sa glavnim uticajem na socijalne i ekonomske situacije zaposlenih, a ponekad čak u procesima zapošljavanja i napredovanja. Generalno, ova pitanja se ne razmatraju u zakonu o državnim službenicima, već u posebnim zakonima i/ ili kolektivnim ugovorima, dok je zakon o državnim službenicima fokusiran na pojedinačne radne odnose, ne uključujući kolektivni aspekt.
18.2 Sindikalno organizovanje službenika i druga profesionalna udruženja 

Pravo državnih službenika na sindikalno organizovanje i učlanjenje u druga profesionalna udruženja treba da bude jasno navedeno u zakonu. U ovom kontekstu, treba razjasniti sljedeće aspekte:

· Pravo svakog državnog službenika da imenuje članove sindikata i drugih profesionalnih udruženja koji će predstavljati njegove interese u svim pitanjima za radne odnose (npr. disciplinski postupak, ocjenjivanje rada).

· Nedopustiva je diskriminacija državnih službenika zbog njihovog sindiklanog organizovanja ili članstva u drugim profesionalnim udruženjima.
	Preporuka 33: Pravo državnih službenika na sindikalno organizovanje i članstvo u drugim profesionalnim udruženjima, kao i pravo na imenovanje predstavnika iz sindikata ili drugog udruženja kao savjetnika u pitanjima koja se tiču zasnivanja radnog odnosa.


19        Prelazne odredbe

19.1 Opšte odredbe
U prelaznim odredbama novog Zakona o državnim službenicima potrebno je obezbijediti primjenu novih instituta, dok se određena rješenja iz starog Zakona primjenjivati u prelaznom periodu koji će se utvrditi u ovim odredbama (npr., postupak zapošljavanja ili disciplinski postupak) koje se sprovode u vrijeme kada novi zakon stupa na snagu.

19.2 Utvrđivanje radnog odnosa 

Novim Zakonom o državnim službenicima će se utvrditi rok u kojem će svi državni organi uskladiti svoje akta o unutrašnjoj organizaciji i sistematizaciji sa zvanjima koja su utvrđena novim Zakonom. 
Uprava za kadrove će u skladu sa Zakonom dati mišljenje na nove akte o unutrašnjoj organizaciji i sistematizaciji na osnovu kojih će s eizvršiti raspoređivanje državnih službenika. Državni službenik mora biti upoznat sa novim raspoređivanjem i ima pravo žalbe.  

19.3 Postojeće procedure 

U principu, sve odredbe novog zakona bi odmah trebale da stupe na snagu, međutim izuzetak predstavljaju postupci koji su u toku.  To znači da će se pojedine odredbe starog Zakona primjenjivati paralelno sa odredbama novog Zakona. Odredbe Zakona koje se odnose na zapošljavanje i raspoređivanje orimjenjivaće se stupanjem na snagu novog Zakona, dok će se odredbe starog Zakona  primjenjivati u postupku ocjenjivanja, disciplinskog postupka i žalbi. Razlog za ovaj izuzetak je zato što su ovi postupci započeti po starom Zakonu, izuzetno na zahtjev državnog službenika ukoliko je to u njegovom interesu.
	Preporuka 34: Cilj prelaznih odredbi je da sa jedne strane zaštite položaj državnih službenika, a s druge strane, da obezbijede sprovođenje ciljeva reforme. Ovo podrazumjeva da se u određenom vremenskom periodu obezbijedi paralelna primjena postojećeg i novog zakona u pojedinim segmentima .
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