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1. Увод
Управа је са једне стране фактор који значајно утиче на бројне друштвене и економске процесе. Можемо рећи да управа која је ефикасна, способна да адекватно одговори на изазове који се пред њом налазе, позитивно утиче на њих, поспешује их, док  спора, трома и неефикасна управа ствара бројне проблеме како себи првенствено, тако и осталим учесницима друштвено-економског живота. Са друге стране, имајући у виду да рад управе у добром  делу зависи од квалитета кадрова који у њој раде,  односно њихове  способности и професионалности, то се доста пажње посвећује овом питању. Нарочито селекцији кадрова, континуитету у стручном усавршавању, системима награђивања и напредовања као мотивишућим факторима. Све су ово важна питања за унапређење и одржавање адекватног нивоа персоналног састава управе. У том контексту, кадрови у управи су од изузетног значаја.

Кадрови су зато предмет проучавања бројних научних дисциплина, како правних, попут Службеничког права или Управног права, које изучавају кадрове као једну ужу категорију кадрова – оних везаних за управу и то државну. Од ванправних наука ту су Менаџмент људских ресурса, Психологија, Наука о организацији и др. које пак изучавају кадрове из једне шире перспективе.

Велика пажња данас се посвећује модернизацији јавне управе, уводе се реформе у јавну управу настојећи да од управе која обликована у индустријском друштву направе једну савремену која ће бити способна да одговори на изазове једног савременог, да кажемо информатичког друштва. Све ово свакако има за последицу и велике промене на  пољу кадрова односно у самој органзацији и селекцији људских ресурса у јавној управи.
Принцип Веберове бирократије која је карактерисала управу у њеним ранијим фазама у доброј мери је данас напуштен. Иако добар јер даје одређену предвидивост, овај систем карактерише мала аутономија службеника при извршавању радних задатака, строго поштовање хијерархије при доношењу одлука, организацију са тенденцијом сталног раста у људству, што ствара велике трошкове са једне стране, а са друге парадоксално организацију која послове из свог делокруга обавља механички, неспособну да се снађе и адекватно одговори у атипичним ситуацијама.  Такоће, такозвани систем поделе плена који је везан за управу, који је дуго времена уназад  присутан при постављању „виших“ кадрова, ствара несигурност због периодичног мењања персоналног састава управе, нарочито оног дела који учествује у доношењу најзначајнијих одлука на високом нивоу.
2. Појам и врсте кадрова у управи
Најшире посматрано, кадрови у управи (управни кадрови) су сва лица запослена у управном органу (или другим са њима уподобљеним органима и организацијама)
 без обзира на врсту посла коју у органу обављају. То значи да и руководиоци управних органа, професионални службеници и сви остали који раде на помоћно-техничким пословима попут одржавања рачунарског система, дактилографи, архиватори, возачи. Дакле, било да раде на пословима који су уско везани за управну делатност органа у којима раде, такорећи управним пословима, или пак на пословима који нису  управни послови али који су у вези са њима односно омогућавају њихово несметано обављање. 




Нужно је споменути питање терминолошког одређења појма кадра у управи као и службеника и њиховог међусобног односа, имајући у виду да се у великом обиму научне литературе која се односи на кадрове појам службеника често употребљава, што исто чине и прописи који се односе на њихов правни положај. Наиме, док је сам појам „кадар“ један генерички појам који у себе обухвата све врсте службеника, чак и шире од контекста управе, дотле управни кадар означава све запослене у управи, било државној или јавној управи. Са друге стране, сам појам службеник често се користи као ужи појам који се односи на запосленог у одређом управном органу (или организацији), наглашавајући управо специфичности положаја који проистиче из бављења управним послом у одређеном органу, попут војске, полиције, у пореској администрацији и слично.   Практично, иако означавају исту појаву, налазе се у односу генералног и специјалног односно општег и конкретног.
Најбројнији део управних кадрова чине лица која у виду свог занимања, трајно, обављају послове из делокруга органа управе, а потом и руководиоци органа и посебних организација као и лица која обављају помоћне послове.  
Meђутим, у правној теорији срећу се поделе с обзиром на одређене различите карактеристике, њихов  положај, овлашћења и дужности и друго, па је све управне кадрове могуће поделити на следећи начин:

- Изабрана лица;

- Постављена лица и

- Запослена лица.

Ова подела је извршена према начину стицања статуса управног кадра односно према начину доласка у орган управе и истовремено прати поделу извршену раније важећим Законом о радним односима у државним органима.
 
Осим ове поделе која се врло често среће у правној науци могуће је извршити поделу на:
· Народне представнике (лица која непосредно бира народ);
· Политичке функционере (лица која бира представнички орган);
· Службена лица (службена лица од каријере и пригодне службенике који обављају јавну службу као споредну делатност)
.
Или поделу на:

· Прагматичке службенике (лица која сама одлучују да ли ће ступити у државну службу, њихова права и дужности прописани су позитивноправним нормама);
· Принудне службенике (лица од чије воље не зависи садржај службеничког односа); 

· Контрактуалне службенике (лица која на основу уговора заснивају свој службенички однос).
 
Према новијем Закону о државним службеницима
 који дефинише категорију службеника као лица чија се радна места састоје из послова из делокруга органа државне управе, предвиђа и намештенике као сва лица која раде на помоћно-техничким пословима у органу управе. На истом месту предвиђено је да: „Државни службеници нису народни посланици, председник Републике, судије Уставног суда, чланови Владе, судије, јавни тужиоци, заменици јавних тужилаца и друга лица која на функцију бира Народна скупштина или поставља Влада и лица која према посебним прописима имају положај функционера.“
2.1. Управа као кључна детерминанта кадрова у управи

Имајући у виду да је управа као једна сложена друштвена појава често била предмет многих научних одређења и дефинисања и да се скоро може рећи да су исто толико бројне дефиниције управе које у већој или мањој мери истичу поједина обележја управе попут формалних, материјалних, органских, функционалних. Такође и бројне теорије како о управи тако и управној функици, њеној садржини и др., говоре у прилог томе да је управа врло сложена и комплексна појава коју није могуће обухватити једном поптуном и задовољавајућом дефиницијом.

Међутим, чињеница је да путем државне управе држава остварује један вид своје власти - управну власт. Вршење ове власти односно обављање управне делатности уређено је бројним прописима и то како у оном сегменту где држава иступа ауторитативно, тако и у оном сегменту где се управа јавља више као јавна служба, старајући се о благостању грађана. Дакле, бројни и разноврсни послови државне управе условљавају и то да запослени у државној управи обавњају различите послове, како радећи у различитим органима управе (или организацијама), тако и радећи у истом органу али на различитим  положајима. Овде се истичу  истовремено органски и функционални елеменат управе односно у којим органима и организацијама запослени раде као и који су то послови које запослени обављају.

Из тог разлога, послови које обављају, односно права и дужности које имају радећи у управи, држава  уређује бројним прописима, а сам радни положај службеника у управи, ретко када, готово да је изузетак да се регулише редовним радним законодавством, а најчешће посебним прописима односно законима. Исто тако и положај службеника на различитим нивоима хијерархије уређује се различито. Примера ради, положај министара унутрашњих послова  уређен је делoм уставним одредбама, делом Законом о министарствима, Законом о Влади, док се рецимо положај службеника који раде у полицији уређује Законом о државним службеницима и Законом о полицији.
2.2. Теоријско одређење појма управног кадра
Имајући у виду пертходно одређење односа појмова кадрова у управи и службеника у управи, ради потпунијег разумевања улоге кадрова корисно је сагледати и теоријски аспект службеника. 










Иако законска дефиниција државног службеника
 представља полазни основ за истраживање правног положаја службеника кроз законске прописе, она је превише крута да би се сагледао шири контекст службеника, природе посла којом се бави и у крајњем случају односа са државом.
Запослени, односно службеник приликом пријема у службу успоставља један однос са државом као послодавцем. Тај однос назива се службенички однос и он из тог односа црпи одређена права и дужности неопходна за вршење послова јавне службе. Притом, постоји разлика између рада у функцији и рада у служби, односно две категорије запослених -  функционера, чији рад „представља вршење делатности државног органа, а рад стручног и помоћног особља представља вршење послова у оквиру делатности државног органа“.
  
Бројни правни теоретичари дали су своја схватања теоријског појма службеника, при чему се сва виђења више или мање могу сврстати у две групе. Прву групу чини становиште које има најшири појам службеника, тачније појам службеника везује за било какво вржење јавне службе, где спада и служба у државним органима. Према овом становишту својство јавног службеника имају сва лица која на основу Закона врше послове јавне службе, без обзира на орган (организацију) или организациони облик службе и без обзира на врсту посла и место у хијерархији запослених.
Друга група такође везује појам службеника за послове јавне службе, али чини поделу службеника према важности који они имају за функционисање јавне службе. Ту у први план долазе они који су с обзиром на права и дужности која имају, од веће важности за функционисање органа и чијим се радом стварују основни циљеви јавне службе и сталност, континуитет и квалитет рада.
 Дакле, то су професионални службеници. У другу грпу спадају лица која су за службу везана привремено и лица која раде помоћно-техничке послове који омогућавају нормалан рад службе. 
Многи аутори покушали су да теоријски дефинишу појам службеника. 
Рецимо, професор Ратко Марковић сматра да лица у органима државне управе чине „људски супстрат“ тих органа. То су сви појединци који су ангажовани у обављању послова и задатака у органима управе, и та лица долазе на различите начине у органе управе, имају различит положај у њима, различита овлашћења и дужности, па се у складу са тим мерилима могу и поделити у одређене групе.
  Лица која своје послове обављају у виду трајног занимања потпадају под посебан радни режим регулисан посебним Законом, а сам радни однос који притом заснивају назива се службенички однос. Сходно томе, и ова лица називају се службеници. Овакав службенички однос претпоставља вршење одређених јавних овлашћења, па према томе и могућност ауторитативног иступања.
Професор Иво Крбек сматра да појам „лица државне службе“ у ширем  функционалном смислу обухвата сва лица која врше било какву јавну функцију у широком смислу те речи.
 За њега је важно то да посао којим се службеник бави jeсте у име органа односно из делокруга послова органа. 
Професор Слободан Јовановић дефинише службенике као лица која су трајно према уговору у обавези да служе држави. По његововом схватању, државни службеник је лице које врши послове државне службе док је јавни службеник везан за јавну службу. Такође, он указује на диспаритет који постоји међу лицима која су се обавезала на служење на основу јавноправног и на основу проватноправног уговора, као и на диспаритет између службеника и „поданика“.

 
Међу старијим теоретичарима, Николо Кавалијери користећи термин „чиновник“, наводи да је „чиновник државе сваки који преузима обавезу да ће своје знање и вештину ставити у службу државе уз наплату из државног прорачуна и то тако да ту службу обавља као занимање, коме се стално посветио, да у њему, улажући своју физичку и душевну снагу, створи услове господарске егзистенције“.

2.3. Врсте кадрова у управи


2.3.1. Министри
Сам израз Министар латинског је порекла и у свом изворном значењу значи слуга или помоћник владара.


Министри спадају у ред функционера и то као изабрана лица јер их бира представнички орган, на предлог Владе, за разлику од постављених лица која су такође функционери, али која се постављају одлуком министра. Као чланови Владе, министри су у првом реду политички функционери, јер је преко њих спроводи политика Владе и они усмеравају у одређеном политичком смеру рад професионалног дела управе. Друкчије речено, они утичу на остваривање одређене политичке идеологије на управну функцију односно управну власт.  Такође, бирају се и разрешавају према политичким критеријума и њихов положај је везан за трајање мандата Владе. 
Треба правити разлику између легитимног спровођења политике Владе преко министара, тачније политику политичких партија које су за то добиле подршку грађана од недозвољене политизације управе и вршења политичког утицаја на професионални део управе. 

У односу на државне службенике којима је рад у државној управи професионално занимање, дакле чији рад карактеришу трајност и професионалност, министре као посебну категорију управних кадрова карактерише привремен рад по основу припадности одређеној политичкој организацији са мандатом за састав Владе.  

Министар руководи ресорним министарством, које може да покрива једну или више управних области. Одговоран је за рад министарства, пословање министарства, као и свих других органа и организација у надлежности министарства. Такође, представља министарство према другим субјектима, „остварује сарадњу са органима и институцијама, са међународним организацијама, са републичким органима и организацијама“.

Законом о државној управи
 предвиђено је да осим што руководи министарством, доноси прописе и решења у управним и другим појединачним стварима и одлучује о другим питањима из делокруга министарства. У том погледу министар има низ овлашћења, па тако: врши надзор и контролу над запосленима, одлучује на основу прописа о правима, дужностима запослених, одговорности запослених, покреће сисциплински поступак и изриче дисциплинске мере перма запосленима, издаје различите појединачне налоге,   којима се обично усмеравају запослени у свом раду, односно дају им се конкретни задаци.

Такође, Законом о Влади
  регулисана су поједина питања везана за положај министра, нарочито у оном делу који се тиче политичког дела министарске функције. Наме, министар може давати одређене предлоге за уређивање појединих питања Влади, из надлежнсти Владе или Народне Скупштине. Има овавезу да извештава Владу о свим битним чињеницама из његове надлежности, која би могле бити од значаја за обликовање политике Владе. Одговоран је за спровођење политике Владе као и за све мере и одлуке које је предузео или пропустио да предузме. Сва остала питања везана за мандат Владе, престанак мандата, овлашћења чланова Владе (министара) након престанка мандата Владе, престанка мандата министра, неповерење министру, његово разрешење, оставке, овлашћења у оставци и избор новог министра, регулисана су истим Законом.
2.3.2. Секретари
Историјски посматрано, званична функција секретара јавља се у оном тренутку када државним поглаварима за вођење  одређених послова више нису били довољни „приватни саветници“ већ лица која ће званичном функцијом бити дужна да се старају о појединим питањима од значаја за државу. У Европи овај тренд почиње од краја XVI века и везује се за француску монархију под вођством II Анрија Валоа.
 Касније и остале државе Европе установљавају ову функцију, са различитим обимом овлашћења и дужности, у зависности од специфичности конкретног  политичког система и потреба владара.

У контексту савременог доба, секретари спадају у категорију функционера али као постављена лица, односно лица која бира и разрешева Влада. Постоје две врсте секретара и то државни секретари и секретари министарства међу којима постоје одређене разлике нарочито у односу на врсту посла коју обављају.

Закон о државној управи садржи одредбе које се односе положај секретара. Наиме, државне секретаре поставља Влада на предлог министра и обављају ову функцију док траје и мандат министра, односно до престанка његове дужности. Може их бити један или више и раде у оквиру својих овлашћења која одређује министар. Такође, секретар замењује министра када је одсутан али не и у погледу доношења прописа и гласања на седницама Владе. Уколико их има више, министар писмено овлашћује једног од њих да га замењује у случају одсутности или спречености.

Међутим, када је реч о секретарима министарства ситуација је нешто другачија. Министарство може и не мора имати секретара министарства. У случају када има, за секретара се бира се обично из редова службеника који већ раде у органу управе и у том смислу треба да одржи континуитет у функционисању и обављању стручних послова. 

„Секретар министарства помаже министру у управљању кадровским, финансијским, информатичким и другим питањима и у усклађивању рада унутрашњих јединица министарства и сарађује са другим органима.“

Треба поменути да функција секретара министарства није везана за време „службовања“ министра, иако га такође бира Влада на предлог министра, на време од пет година. Обе врсте секретара бира Влада и у том погледу важе иста правила којима се уређује положај државних службеника.
2.3.3. Директори
Радом органа или посебних управних организација руководи директор. Он спада у функционере и то у групу постављених лица с обзиром да се поставља од стране Владе, на период од пет година.

За директора се обично каже да ради на одговорној и кључној позицији везаној за управљачке и извршне послове, па је из тог разлога најбоље да то буде лице које добро познаје, условно речено, пословање органа односно организације којом руководи. Он такође може имати заменике и помоћнике.

Иако заузима ниже место у хијерархијској лествици, директор има врло слична овлашћења министарским. Он представља управни орган односно организацију, брине о законитости рада и аката, прати благовремено испуњавање радних задатака, надзире рад запослених, надзире правилно коришћење материјалних ресурса, финансијских ресурса, одлучује о правима, дужостима и одговорности запослених. Све напред наведено су како овлашћења тако и дужности директора.
За свој рад одговоран је министру, а обзиром да је дужан да води рачуна о законитој употреби средстава и коришћењу у оквиру утврђеног буџета, може бити и материјално и кривично одговоран уколико за то постоје услови.
2.3.4. Службеници

Најбројнији део управе чине лица која обављају послове и задатке из основне делатности органа. Њих чине и лица која уско гледано не раде на  пословима из делатности органа већ пратећим, али који су неопходни да би се нормално обављали ови први.
Међутим, могуће је правити одређене разлике у погледу службеника и државних службеника. Прво, код државних службеника акценат се ставља на државне органе, имајући у виду да се одређеним пословима управе могу бавити и недржавни субјекти. Ово је истовремено органски приступ овом питању. Друго, код државних службеника могуће је правити одређене разлике имајући у виду да и међу државним службеницима постоји разлика везана за врсту делатности којом се орган бави. Иако у свим тим органима постоји управа која омогућава нормално функционисање органа, акценат је на делатности органа. Тако, на пример, државни службеници који раде у судовима, тужилаштвима и другим државним органима којима основна делатност није вршење управе, нису управни кадрови односно државни управни службеници. Ово би био функционални приступ анализи службеника.

Иако ова терминолошка разграничења нису од већег значаја у пракси, обзиром да се у прописима користе довољно широки појмови при обухватању службеника, као и да се специфична питања везана за одређене врсте службеника најчешће регулишу посебним прописима, могу бити од значаја приликом компаративне анализе положаја службеника.
Имајући у виду напред наведено, државне управне службенике можемо одредити као лица која трајно и професионално обављају послове органа управе. Лица која раде у управи али која су бирана од стране Народне скупштине или Владе не спадају у државне управне службенике, а такође и лица која раде на пратећим помоћно-техничким пословима, иако су обухваћена истим Законом о државним службеницима, не спадају у службенике имајући у виду да се и у самом Закону користи посебан назив „намештеници“ који обухвата ову групу запослених. Намештеници углавном потпадају под општи (а не службенички) уговорни радноправни режим.
  
Послодавац државних службеника и намештеника је Република Србија.
 
3. Упоредноправни положај службеника
Приликом анализирања правног положаја службеника у појединим земљама, приметно је да је он различито уређен у зависности од конкретног политичко-друштвеног уређења и традиција земље.
 Такође и исте државе у различитом временском периоду другачије су уређивале њихов положај. У даљем раду акценат ће бити стављен на службенике, односно правни положај службеника у водећим европским земљама, посебно из разлога што су нам биле како у прошлсти тако и у садашњости узор за правно регулисање многих питања, а нарочито данас када Србија у контексту реформе јавне управе и Европских интеграција користи примере добре правне регулативе и праксе, како би реформисала своју управу и приближила се и у овом сегменту развијеним европским државама, државама са модерном и ефикасном јавном управом
 и добрим службеничким системима.
Осим националних законодавстава која су традиционално регулисала ово питање, у последње време приметно је да постоје активности и неких наднационалних органицација да се ово питање регулише на један општи универзални начин, да се дају основни принципи и стандарди који би служили домаћим законодавствима. „Документи којима се регулише функционисање државне управе на међународном нивоу почели су се интензивније доносити тек од седамдесетих година прошлога века. Ни данас их нема много, али се ипак може рећи да се постепено формира „међународно службеничко право“.“
  Као најначајнији међународни правни акти могу се издвојити: Конвенција ОУН против корупције из 2003. године
 у члану 7. са поднасловом „Јавна управа“ где се регулишу поједина питања везана за корупцију као један од највећих проблема, службенике, начела деловања и друго. Конвенција број 151 о радним односима у јавним службама (О заштити права на организирање и поступцима за утврђивање увјета запошљавања у јавним службама)
, која уређује поступке за утврђивање услова за запошљавање и заштиту права на организовање у јавним службама. 
На нивоу Европе, европско право о јавним службеницима садржано је у регулативи Европске уније и Савета Европе (и документима СИГМА).
 Такође, значајна је и примена концепта „добре управе“ која практично значи да органи управе врше јавна овлашћења која су им правом поверена, држећи се одговарајућих прописа али на такав начин да се избегне претерано крута примена законских прописа, која би у одређеним случајевима имала карактер несврсисходности. 
Meђутим, када се ради о појединачним државама и конкретним уређењем правног положаја службеника, може се рећи следеће: 

Прво, као теоријски концепт, постоје два система уређења положаја државних службеника и то каријерни (статутарни) и уговорни (отворени) систем. Главна карактеристика каријерног система је да се службеници конкурсом примају само на оне ниже, почетне позиције. На више позиције долазе искључиво напредовањем у служби или пак интерним размештајем. Зато се овај систем назива још и затворени систем. Што се тиче уговорног система, карактеристично је да су сва радна места доступна свима, дакле, и онима ван администрације, а услови за заснивање радног односа су обично формални (одређена стручна спрема).
Друго, ретко се у некој земљи иако начелно има један или други систем, може наћи чист систем јер и један и други комбинују попуњавање радних места јавним конкурсом или каријерно напредовање. 
Након кратког осврта на тенденцију уређивања правног положаја правним актима на међународном нивоу, у даљем раду анализираћемо поједине државе Европе и њихове системе правног положаја државних службеника, односно службеничких (чиновничких) система. 
3.1. Положај службеника у Великој Британији
Карактеристично је да су државни службеници формално у служби британске Круне, али суштински, су у функцији британске Владе.
  Запошљавају се на основу јавног конкурса који расписује Комисија за државне службенике (чланове комисије поставља Круна на предлог Владе), али их поставља премијер по налогу старешине органа.

Службенички систем припада групи отворених позиционих система.
  Избор и напредовање службеника зависи искњучиво од њиховог знања и стручности (провера се врши једном годишње), такође признаје се и радно искуство стечено у приватном сектору и овде принцип политичке неутралности нарочито долази до изражаја. Пробни рад траје до две године. 

Осим што се расписује конкурс за поједина радна места, у овом систему могуће је напредовање на основу резултата рада, стручно усавршавање (при Колеџу за државну управу).  Овакав тип службеничког система назива се Мерит систем, али и за британски службенички систем карактеристичан је „систем поделе плена“ где на одређени број места долазе лица из политичких партија које имају мандат за састав Владе, тако да и Мерит систем не егзистира у свом чистом облику.
3.2. Положај службеника у Француској
У Француској је присутан затворени (каријерни) службенички систем. Лице се може запослити само на ниже позиције уз претходни пробни рад, на основу јавног конкурса. Радно искуство стечено у приватном сектору није од значаја. 

Статутом
 се уређује правни положај државних службеника. Он се састоји из три посебна прописа:

· Закон о државној јавној служби;
· Закон о јавним службама територијалних колективитета и

· Закон о службеницима у болничким јавним установама.

Као сличност претходно поменутом службеничком систему Велике Британије, и у Француској постоји могућност усавршавања службеника при специјалним центрима за обуку и усавршавање основаних у оквиру органа државне управе. 
За „висока“ службеничка места бирају се лица према политичким критеријумима (функционери) док за она нижа важи принцип професионалности. Дакле и овде је присутан систем „поделе плена“. Напредовање у служби се врши путем интерних конкурса, где се између осталог гледа радно искуство и оцена дотадашњег рада. Сви службеници подлежу оцењивању једанпут годишње, а у оквиру поступка оцењивања обавезан је интервју непосредног руководиоца са сваким службеником.
 
3.3. Положај службеника у Немачкој
У Немачкој постоји типичан каријерни службенички систем односа.
 Дакле приступ државној служби омогућен је свима али за ниже позиције, док се више попуњавају искључиво на основу интерног конкурса, унапређења службеника, што опет зависи од њихових способности, заслуга, резултата и друго. Оцењивање се врши на сваке три године, а изузети су службеници између 50 и 57 година, као и највиши и најнижи службеници. 

„Постоје различите врсте службеника-чиновника: чиновник на опозив, чиновник на пробу, чиновник на одређено време, али је најзначајнији доживотни чиновник. Нико нема „тапију” на чиновничко место, већ се појединац прима у службу по вољи надлежне власти која процењује способност, компетентност, стручност личности која треба да буде примљена у државну службу. Овај утисак старешине органа о кандидатима за пријем стиче се непосредним разговором који је личне природе.“


Постоји неколико степена каријере од ниже службе до више, и сваки се састоји од неколико радних места и  установљен систем напредовања од нижих позиција ка вишим.

Интересантно је да немачки службеници немају право на штрајк, али зато њухови представници учествују у решавању питања од значаја за њих, запошљавање, услове рада и слично.
Професионално усавршавање је обавеза службеника, а постоје посебно образовани центри за то као и код претходна два система. Дисциплинска одговорност службеника постоји, за разлику од санкција, повреде дужности нису прописане, и поступак за повреду радних дужности се води пред државним органом или Дисциплинским судом.
3.4. Положај службеника у Аустрији
Службенички систем Аустрије припада каријерним системима. За попуњавање радних места користи се интерни конкурс, а у случају да он не успе јавни конкурс. Радна места попуњавају се у складу са годишњим планом и буџетом. Главни пропис је Закон о службеницима из 1987. године, а број радних места и њихову врсту предвиђа Закон о буџету, за сваку наредну годину. Пробни рад је такође обавезан, а оцењивање службеника вржи се једном годишње. 
 Општи услови за заснивање радног односа су:

- аустријско држављанство (или држављанство друге земље по основу

реципроцитета),

- лична својства за обављање посла радног места,

- старост између 18 и 40 година живота,

- стручност и

- познавање немачког језика у довољној мери за посао радног места.

Сви наведени услови не морају бити испуњени али тада је потребна сагласност Владе.


Службеници имају обавезу стручног усавршавања, које се спроводи кроз различите програме при самом органу или Савезној академији за државну управу. Установљен је и Савезни биро рада који између осталог утиче на подстицање мобилности службеника.
 Службеници подлежу дисциплинској одговорности за повреде радне дужности, које нису унапред таксативно одређене. Интересантно је да је питање родне равноправности на високом нивоу, што се види и из звања која се користе у женском роду.
4. Преглед прописа који уређују положај службеника
Питање радноправног статуса службеника само по себи говори о комплексности прописа који уређују положај службеника. Законски прописи установљавају, три режима радног односа: 
· општи режим, 
· режим у државним органима и 
· режим у органима аутономне покрајине и локалне сaмоуправе.


Општи режим радног односа успостављен је Законом о раду
 као законом који је основни у материји радних односа и има својство општег закона. Наведени закон се примењује  на све запослене и све послодавце, осим ако се одређено питање другачије регулише неким другим законом. У конкретном случају то значи да се  одредбе Закона о раду примењују и на запослене државне службенике, осим ако законом није другачије регулисано.


Ипак у државним органима важи посебан режим који је прописан Законом о државним службеницима.
 Он се примењује на државне службенике у органима државне управе, судовима, јавним тужилаштавима, Републичком јавном правобранилаштву, служби Народне скупштине, председника Републике, Владе, Уставног суда и служби органа чије чланове бира Народна скупштина.


Прописи којим је регулисан положај државних службеника су такви да има и закона који имају карактер посебних закона у односу на Закон о државним службеницима. Реч је о законима који се односе на државне службенике у појединим државним органима, на пример у војсци или полицији. Ти закони имају карактер „lex specialis“ у односу на Закон о државним службеницима. У односу на Закон о раду имају карактер „lex specialissimus“. Они имају најјачу правну снагу, па дерогирају и посебан и матични закон.


Закон о државним службеницима предвиђа да се поједина права и дужности државних службеника у појединим државним органима могу уредити и другачије,  посебним законом, ако то произилази из природе њихових послова. Тако, посебни системи у нашој држави су систем службеничких односа у полицији, у области спољних послова, у Пореској управи, Управи царина, заводима за извршење заводских санкција итд.


Положај службеника у покрајинским органима и у органима јединица локалне самоуправе регулисан је одредбама Законa о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе.
 Правни оквир при анализирању правног положаја државних службеника у Републици Србији дају: Устав, Закон о Влади, Закон о министарствима, Закон о државној управи и Закон о државним службеницима.
4.1. Устав

Уставом
, према својој хијерархији правних аката, утврђују се начела друштвеног, политичког и економског уређења сваке државе. Њиме се утврђују приници огранизације државне власти. Поред осталог, Устав садржи и одредбе које се тичу положаја службеника и државне управе. Устав прописује одређена права и принципе који се тичу радних односа генерално, али се они односе и на службеничке односе, јер службенички однос и јесте радни однос са одређеним специфичностима. 

Тако Уставом је најпре прописано да нико не може вршити државну или јавну функцију која је у сукобу са његовим другим функцијама, пословима или приватним интересима.

Уставом је забрањена свака дискриминација, непосредна или посредна, по било ком основу, a нарочито по основу расе, пола, националне припадности, друштвеног порекла, рођења, вероисповести, политичког или другог уверења, имовног стања, културе, језика, старости и психичког или физичког инвалидитета.


Уставом „Јемчи се право на рад, у складу са законом. Свако има право на слободан избор рада. Свима су, под једнаким условима, доступна сва радна места. Свако има право на поштовање достојанства своје личности на раду, безбедне и здраве услове рада, потребну заштиту на раду, ограничено радно време, дневни и недељни одмор, плаћени годишњи одмор, правичну накнаду за рад и на правну заштиту за случај престанка радног односа. Нико се тих права не може одрећи. Женама, омладини и инвалидима омогућују се посебна заштита на раду и посебни услови рада, у складу са законом.“
 
Такође, „запослени имају право на штрајк, у складу са законом и колективним уговором. Право на штрајк може бити ограничено само законом, сходно природи или врсти делатности.“


Према Уставу „Државна управа је самостална, везана Уставом и законом, а за свој рад одговорна је Влади. Послове државне управе обављају министарства и други органи државне управе одређени законом. Послови државне управе и број министарстава одређују се законом. Унутрашње уређење министарстава и других органа државне управе и организација прописује Влада.“
 


Поред наведеног, законитост рада управе Устава је гарантована. Тако, „појединачни акти и радње државних органа, организација којима су поверена јавна овлашћења, органа аутономних покрајина и јединица локалне самоуправе, морају бити засновани на закону. Законитост коначних појединачних аката којима се одлучује о праву, обавези или на закону заснованом интересу подлеже преиспитивању пред судом у управном спору, ако у одређеном случају законом није предвиђена другачија судска заштита.“


4.2. Закон о Влади


Законом о Влади
 прописано је да је Влада  носилац извршне власти у Републици
 и да утврђује и води политику Републике Србије у оквиру Устава и закона и других општих аката Народне скупштине. Влада извршава законе и друге опште акте Народне скупштине тако што доноси опште и појединачне правне акте и предузима друге мере.
 


Када је реч о државној управи Влада надзире рад органа државне управе, усмерава органе државне управе у спровођењу политике и извршавању закона и других општих аката и усклађује њихов рад.“


Владу чине председник Владе, један или више потпредседника Владе и ресорни министри. Влада може имати министре без портфеља.


Председник и потпредседници Владе имају своје кабинете. Они врше стручне и друге послове за њихове потребе. Председник и потпредседник Владе могу унутар кабинета именовати саветнике. Радни однос у кабинету заснива се на одређено време, док траје дужност председника Владе односно потпредседника Владе.  Кабинете воде шефови кабинета, које постављају и разрешавају председник Владе односно потпредседник Владе. Шефу кабинета престаје мандат са престанком мандата председника Владе односно потпредседника Владе, оставком или разрешењем.


У оквиру Владе налази се и Генерални секретаријат Владе, који је задужен за стручне и друге послове за потребе Владе.


Влада има Генералног секретара Владе, кога поставља и разрешава Влада на предлог председника Владе. Генерални секретар одговоран је председнику Владе и Влади.


Влада уредбом оснива службе за стручне или техничке послове за своје потребе или за послове заједничке за све или више органа државне управе, и прописује њихово уређење и делокруг. На службе Владе примењују се прописи о уређењу, начину рада, финансирању и радним односима у органима државне управе, ако посебним прописом није што друго одређено.


4.3. Закон о министарствима

Закон о министарствима усвојен је 2014. године.
 „Овим Законом образују се министарства и посебне организације и утврђује њихов делокруг.“

На основу Закона, министарства су:

1. Министарство финансија;

2. Министарство привреде;

3. Министарство пољопривреде, шумарства и водопривреде;

4. Министарство заштите животне средине;

5. Министарство грађевинарства, саобраћаја и инфраструктуре;

6. Министарство рударства и енергетике;

7. Министарство трговине, туризма и телекомуникација;

8. Министарство правде;

9. Министарство државне управе и локалне самоуправе;

10. Министарство унутрашњих послова;

11. Министарство одбране;

12. Министарство спољних послова;

13. Министарство за европске интеграције;

14. Министарство просвете, науке и технолошког развоја;

15. Министарство здравља;

16. Министарство за рад, запошљавање, борачка и социјална питања;

17. Министарство омладине и спорта;

18. Министарство културе и информисања.


Поред министарстава, законодавац утврђује посебне организације. Према Закону, посебне организације су:

1. Републички секретаријат за законодавство;

2. Републичка дирекција за робне резерве;

3. Републички завод за статистику;

4. Републички хидрометеоролошки завод;

5. Републички геодетски завод;

6. Републичка дирекција за имовину Републике Србије;

7. Центар за разминирање;

8. Завод за интелектуалну својину;

9. Завод за социјално осигурање;

10. Републички секретаријат за јавне политике.


Такође, Законом су прописане детаљно надлежности и министарстава и посебних организација.
4.4. Закон о државној управи


Законом о државној управи
 који усвојен 2005. године државна управа се дефинише као део извршне власти Републике Србије који врши управне послове у оквиру права и дужности Републике Србије
 и чине је министарства, органи управе у саставу министарстава и посебне организације.

Начела деловања органа државне управе су:

· самосталност и законитост;
· стручност, непристрасност и политичка неутралност:
· делотворност у остваривању права странака;
· сразмерност;
· поштовање странака и

· јавност рада.


Најважнији послови које обављају органи државне управе су припрема нацрта закона, других прописа и општих акта за Владу и предлагање Влади стратегије развоја и друге мере којима се обликује политика Владе.
 Затим, органи државне управе прате и утврђују стање у областима из свога делокруга, проучавају последице утврђеног стања и, зависно од надлежности, или сами предузимају мере или предлажу Влади доношење прописа и предузимање мера на које је овлашћена.
 

Органи државне управе извршавају законе, друге прописе и опште акте Народне скупштине и Владе тако што доносе прописе, решавају у управним стварима, воде евиденције, издају јавне исправе и предузимају управне радње.
 Органи државне управе решавају у управним стварима и доносе управне акте. Органи државне управе решавају о жалбама и ванредним правним средствима на управне акте које су донели они или имаоци јавних овлашћења, према закону.
 


Министарство се образује за послове државне управе у једној или више међусобно повезаних области.
 У оквиру министарства могу постојати државни секретари, помоћници министра, секретар министарства, саветници. Министарство може да има један или више органа управе у свом саставу“.
 Органи у саставу министарства су управе, инспекторати и дирекције. Управа се образује за извршне и с њима повезане инспекцијске и стручне послове, инспекторат за инспекцијске и с њима повезане стручне послове, а дирекција - за стручне и с њима повезане извршне послове који се, по правилу, односе на привреду.“
 


Посебна организација образује се за стручне и с њима повезане извршне послове чија природа захтева већу самосталност од оне коју има орган у саставу.
 Постоје две врсте посебних организација – секретаријати и заводи, а законом се могу образовати и посебне организације с друкчијим називом. Секретаријат се образује за стручне послове значајне за све органе државне управе и с њима повезане извршне послове, а завод за стручне послове који изискују примену посебних метода и сазнања и с њима повезане извршне послове.


4.5. Закон о државним службеницима

Основни Закон којим се регулише положај државних службеника је Закон о државним службеницима. Права и дужности државних службеника регулишу се Законом о државним службеницима. Њиме се регулишу и поједина права и дужности намештеника.

Овај Закон садржи: уводне одредбе, начела деловања државних службеника, права и дужности државних службеника, врсте радних места државних службеника, попуњавање слободних радних места, оцењивање и напредовање, премештај државних службеника због потребе рада, стручно усавршавање и оспособљавање, одговорност државних службеника, престанак радног односа, права државних службеника при промени уређења државних органа, одлучивање о правима и дужностима државних службеника, уређење кадровског система, посебне одредбе о намештеницима, надзор над спровођењем закона и прелазне и завршне одредбе.
Државни службеник је дефинисан већ на почетку Закона, како већ било речи на самом почетку овог мастер рада.

Радна места државних службеника могу бити извршилачка радна места и положаји. 


О правима и дужностима државног службеника одлучује руководилац решењем
, а Закон предвиђа да ако државним органом руководи државни службеник, о његовим правима и дужностима одлучује Високи службенички савет кад је државног службеника поставила Влада ако овим законом није друкчије одређено, односно тело које одреди државни орган или тело надлежно за постављење државног службеника.


Део Закона који се тиче уређења кадровског система обухвата одредбе о кадровском плану, Служби за управљање кадровима, кадровској евиденцији и Високом службеничком савету.


На крају Закона следи пар одредби о намештеницима, о надзору над спровођењем Закона (који врши министарство надлежно за послове управе преко управне инспекције) и прелазне и завршне одредбе.
5. Радноправни положај државних службеника

Радни однос у државним органима се посматра кроз два модела – модел јединственог и модел подељеног радног односа. Код првог модела радно-правни положај запослених у државним органима се не разликује од положаја запослених у другим областима, а код другог постоје разлике.


5.1. Основна начела у раду  државних службеника


Из самог назива државни службеник произилази да је реч о лицу које обавља одређен послове за државу а који су сложени и специфични, и они свом послу морају приступати веома одговорно. Начела деловања државних службеника по Закону о државним службеницима су:

· начело законитости, непристрасности и политичке неутралности;
· начело одговорности за рад;
· начело забране повлашћивања и ускраћивања;
· начело доступности информација о раду државних службеника;
· начело једнаке доступности радних места;
· начело напредовања и стручног усавршавања и

· начело једнаке могућности. 


Начело законистости, непристрасности и политичке неутралности значи државни службеник „дужан је да поступа у складу са Уставом, законом и другим прописом, према правилима струке, непристрасно и политички неутрално. Државни службеник не сме да на раду изражава и заступа своја политичка уверења.“
  Наведено начело обавезује све државне службенике да морају поштовати Устав, као највиши правни акт државе, али и све остале прописе при чему њихов рад мора бити лишен било каквог утицаја са стране, односно утицаја политичких, привредних и других „моћника.“ Ово начело сасавим је логична последица једног од основних уставних принципа владавине права. 
 Када говоримо о законитости рада, двострука је улога овог начела у деловању самог службеника. Са једне стране, рад државног службеника мора бити у складу са законом прописаним поступком (процесни елемент начела), а, са друге стране, акти које службеник донесе у вршењу службе морају бити законити у материјално-правном смислу, односно, они морају бити засновни на одредбама неког прописа. Иначе, нарушавање начела законитости елиминише се у инстанционом поступку, у оцени законитости аката и радњи. На овај начин санкционише се незаконит рад на начин који је предвиђен прописима општег управног поступка или посебних управних поступака у појединим областима управе. Такође, ово начело обезбеђује одговорност за штету државе или јавне службе коју својим назаконитим и неправилним радом, њихови органи проузрокују физичким или правним лицима.


У ширем смислу, законитост подразумева да службеник мора да поступа професионално, односно поред прописа мора да поступа и по правилима струке, јер непоштовање ових правила доводи до процесне или материјалноправне незаконитости управног акта или радње.


Непристрасност значи једнако поступање у једнаким ситуацијама на све, а политичка неутралност да службеник не сме на раду да изражава своја политичка уверења.

Начело одговорности за рад обавезује државног службеника да одговара за законитост, стручност и делотворност свог рада при чему нико не сме вршити утицај на државног службеника да нешто чини или не чини супротно прописима.
 Службеник је у обавези да послове који су му поверени обавља законито - у складу са прописима, стручно – у складу са правилима струке и делотворно – благовремено, без непотребног одуговлачења и одлагања радњи у вршењу службе, односно да ефикасно одлучује о правима и обавезама странака. Ово значи и савесно и одговорно обављање послова, у границама својих овлашћења, на основу добијених упутстава. Суштина наведеног начела је да ће службеник  одговарати за свој рад, за радње које је предузео и акте које је донео али и у случају да је пропустио да изврши неку радњу или донесе неки акт. У крајњем, за свој рад службеници одговарају дисциплински и материјално. Дисциплинска одговорност је одговорност за повреду радних дужности. Материјална одговорност значи да службеници одговарају за штету коју проузрокују приликом обављања радних задатака, као и за „штету коју на раду или у вези с радом намерно или из крајње непажње проузрокује државном органу.
 

Начело забране повлашћивања и ускраћивања значи да је забрањено повлашћивање или ускраћивање државног службеника у његовим правима или дужностима, посебно због расне, верске, полне, националне или политичке припадности или због неког другог личног својства.
 Основни циљ наведног начела је спречавање дискриминације службеника с обзиром на неко његово лично својство. 


Начело доступности информација о раду државних службеника значи „информације о раду државних службеника доступне су јавности, према закону којим се уређује слободан приступ информацијама од јавног значаја
, а то је Закон о слободном приступу информацијама од јавног значаја.
 Такође, државни службеник је дужан да у свом раду и приликом обавештавања јавности обезбеди заштиту података о личности у складу са законом
, а реч је о Закону о заштити података о личности.
 По наведнеом начелу, све информације о раду државних службеника морају бити доступне јавности. 

Ово начело може имати два вида. Најпре, општа јавност подразумева да се све категорије грађана и њихових организација информишу о раду управе, а у том склопу и о раду службеника, посебно када су те информације од јавног значаја. Други вид начела јавности рада значи јавност у поступку остваривања права и обавеза пред органима јавне управе, као и да радњама које службеник предузима могу присуствовати пунолетна лица која не учествују у поступку, ако постоје просторни услови и уколико не постоје законом прописани разлози за искључење јавности. 


Начело једнаке доступности радних места значи да при запошљавању у државни орган кандидатима су под једнаким условима доступна сва радна места. Избор кандидата заснива се на стручној оспособљености, знању и вештинама. При запошљавању у државне органе води се рачуна о томе да национални састав, заступљеност полова и број особа са инвалидитетом одслика у највећој могућој мери структуру становништва.
 Наведено начело има своју подлогу у Уставу а има за циљ спречавање дискриминације. 


Начело напредовања и стручног усавршавања наглашава да напредовање државног службеника зависи од стручности, резултата рада и потреба државног органа. Државни службеник има право и дужност да се стручно усавршава према потребама државног органа.
 Суштина овог начела јесте да се стручни и одговарајући кадрови распореде на одговарајућим радним местима а у циљу унапређења квалитет рада државног органа. Напредовање државних службеника зависи од стручне спреме и испољених стручних и радних способности, као и од постигнутог успеха у стручном оспособљавању и усавршавању, а у складу са потребама службе у оквиру државног органа. Државни службеник може да напредује или премештајем на непосредно више извршилачко радно место или постављењем на положај или виши положај, у истом или другом државном органу. Државни службеник може да напредује и преласком у виши платни разред, без промене радног места, према закону којим се уређују плате у државним органима.


Начело једнаке могућности значи да су сви државни службеници једнаки кад се одлучује о напредовању и награђивању и остваривању њихове правне заштите.
 Наведено начело је опет разрада уставног начела забране дискриминације, при чему не  могу сви државни службеници напредовати једнаком брзином, нити могу бити подједнако награђивани, али циљ начела је да сви имају једнаке шансе за то.


5.2. Радни однос  у органима државне управе


Радни односи  у органима државне управе у Републици Србији, углавно су уређени Законом о државним службеницима. Послодавац државних службеника је Република Србија. Права и дужности послодавца у име Републике Србије врши руководилац државног органа.


Циљ запошљавања државних службеника је обезбеђење неопходног броја кадрова одређеног профила који су потребни за нормалан рад државних органа. Заснивање радног односа са службеником је крај процеса коме претходи сложена и дуготрајна процедура. Овај процес почиње планирањем кадрова, организовањем конкурса, провером стручних знања, способности, вештина пријављених кандидата путем тестова, усмених разговора и сл., затим следи избор кандидата, па његово увођење у посао, обука приправника итд.


Услови за заснивање службеничког односа могу бити општи и посебни. Општи услови везују се за сва радна места, за све кандидате, односно за све службенике и намештенике. Посебни услови односе се на поједина радна места и поједине службенике.


Општи услови за заснивање прописани су Законом о државним службеницима. Као државни службеник може да се запосли пунолетан држављанин Републике Србије који има прописану стручну спрему и испуњава остале услове одређене законом, другим прописом и правилником о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места у државном органу, ако му раније није престајао радни однос у државном органу због теже повреде дужности из радног односа и није осуђиван на казну затвора од најмање шест месеци. Поред тога, за рад на положају потребно је и стечено високо образовање на студијама другог степена (дипломске академске студије - мастер, специјалистичке академске студије, специјалистичке струковне студије), односно на основним студијама у трајању од најмање четири године и најмање девет година радног искуства у струци.


Правилником о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места прописују се посебни услови за рад на сваком конкретном радном месту. Наведени правилник доноси министар, директор посебне организације, Генерални секретар Владе, шеф Кабинета председника Владе, шеф Кабинета потпредседника Владе, директор службе Владе који је одговоран председнику Владе, директор Управе за заједничке послове републичких органа и начелник управног округа, уз сагласност Владе.
 

Страни држављани и лица без држављанства могу се примити у радни однос само у складу са Законом о запошљавању странаца.
 Начелно странци не могу да заснивају радни однос у државним органима, осим одређених изузетак који се изричито могу предвидети посебним прописима.


Радно место може да се попуни кад се испуне два услова: да је радно место предвиђено Правилником и да се његово попуњавање уклапа у донесени кадровски план. Кад се оба услова испуне, руководилац одлучује да ли је потребно да се радно место попуни.
 Ови услови су кумулативне природе и сви морају бити испуњени да би лице могло да стекне статус државног службеника.


Државни службеници као и остали запослени могу да заснују радни однос на неодређено и на одређено време. Основно је правило да се радни однос заснива на неодређено време. Ипак, трајно запослење није увек могуће, па зато законодавац пружа могућност и радног односа на одређено време.


Закон о државним службеницима као и Закон о раду предвиђа посебне облике радног односа као што је радни однос приправника, радни однос уз пробни рад, као и врсте радног односа регулисане Законом о раду – радни однос са непуним радним временом, радни однос за обављање послова са повећаним ризиком, радни однос ван просторија послодавца итд.


Радни однос на неодређено време заснива се са државним службеницима запосленим на извршилачким радним местима. Основно обележје радног односа на неодређено време јесте његова сталност, јер време трајања радног односа није унапред предвиђено, а радни однос може престати само у законом прописаним случајевима.


Иако је правило да се радни однос заснива на неодређено време постоје ситуације када је неопходно засновати радни однос на одређено време са неким лицем. Трајање радног односа на одређено време увек је временски одређено. Права, обавезе и одговорности из овог радног односа остварују се даном ступања на рад, а трају колико траје и сам радни однос. Значи, државни службеник запослен на одређено време остварује права и обавезе под истим условима као и запослени на неодређено време.

Законом је прописано у којим случајевима се може засновати радни однос на одређено време:

· ради замене одсутног државног службеника, до његовог повратка;

· због привремено повећаног обима посла који постојећи број државних службеника не може да изврши, најдуже на шест месеци;

· на радним местима у кабинету, док траје дужност функционера;

· ради обуке приправника, док траје приправнички стаж;
· радни однос на одређено време заснива се без интерног или јавног конкурса, изузев при пријему приправника.


За разлику од правила из Закона о раду, по Закону о државним службеницима радни однос на одређено време не може да прерасте у радни однос на неодређено време, изузев приправнику, кад положи државни или посебан стручни испит.

По Закону о државним службеницима државном службенику престаје радни однос:

· протеком времена на које је заснован;

· споразумом;

· отказом;

· по сили закона;

· на други начин одређен овим или посебним законом.“

5.3. Службеничка етика и кодекс понашања

Као што је напред наведено, правни положај државних службеника је детаљно нормативно уређен а у смислу законитог, правилног, одговорног и стручном рада државних службеника. Осим правила понашања која закони и други прописи налажу, постоје и правила понашања која налажу захтеви морала. Моралне норме, као врста друштвених норми, релативног су карактера, јер се морал може схватити као скуп правила понашања која указују шта је добро, а шта не, односно, шта је морално, а шта није у једном друштву у датом временском тренутку. То значи да шта се сматра добрим понашањем разликује се у различитим друштвима (државама), па и у једној држави. У различитим временским периодима варирају понашања која се сматрају добрим, моралним. У том смислу, морал је релативна категорија. Ипак, да моралне норме не би зависиле од произвољности постоје кодекси којима се прописују етичке норме понашања.

Кодекс понашања државних службеника у Републици Србији усвојен је 2008. године.
 Донео га је Високи службенички савет, на основу Закона о државним службеницима.
 Поред закона и других прописа, овај Кодекс чини основу понашања и рада државних службеника. Њиме се ближе утврђују стандарди интегритета и правила понашања државних службеника у органима државне управе, службама Владе и стручним службама управних округа. Циљ Кодекса је да ближе утврди стандарде интегритета и правила понашања државних службеника из органа државне управе, служби Владе и стручних служби управних округа
, али „и да обавести јавност о понашању које има право да очекује од државних службеника.
 Понашање државног службеника супротно одредбама кодекса представља лакшу повреду радне дужности, осим ако је законом одређено као тежа повреда радне дужности.
 Кодекс понашања државних службеника Републике Србије уређује следећа питања:

· законитост и непристрасност у раду;
· политичка неутралност;
· заштита јавног интереса;
· спречавање сукоба интереса;
· поступање са поклоном;
· поступање са повереним средствима;
· заштита приватности;
· опхођење са странкама;
· опхођење са претпостављенима и другим државним службеницима;
· очување угледа органа;
· забрана сексуалног узнемиравања;
· стандарди одевања на раду и

· заштита стандарда понашања и забрана мобинга.


Кодекс садржи стандарде исправног и професионалног понашања државних службеника и етике рада. Утврђеним правилима жели се успоставити такав систем функционисања државних органа, где ће се усвојити пракса професионалног поступања са странкама, развити професионални колегијални односи, радна атмосфера и очувати углед државног органа. Као и други кодекси, тако и Кодекс понашања државних службеника Србије представља извор тзв. „меког права.“ Он има смисла само уколико постоји ефикасан систем примене и пракса изрицања корективних и репресивних мера. За поштовање Кодекса кључно је изрицање мера према прекршиоцима правила. Тек тада, односно у таквим условима, ће ова правила етике и бити примењена у пракси.

6. Права и дужности  државних службеника

Службенички однос истиче се великом комплексношћу дужности и права. Најбитније је да службеник који обавља послове за државу не извршава само један конкретан, тачно одређен, посао него, напротив, он се укључује у државни организам и трајно врши читав низ послова.


Радно-правни положај државних службеника у Републици Србији разликује у односу на остале запослене. Они имају специфична права и дужности које се, у одређеној мери, разликују од права и дужности запослених која се регулишу Законом о раду из 2005. године, а по општем режиму радних односа. Као и многа друга питања, и права и обавезе државних службеника се, најпре, регулишу Законом о државним службеницима, а Закон о раду ће се примењивати на све оне ситуације које Закон о државним службеницима, не регулише. 

Државни службеници имају читав низ права, као и сви остали запослени, а сходно општим прописима о раду.
 Закон о раду
 прописује нека основа права запослених која се односе и на државне службенике, као што су: право на одговарајућу зараду; право на безбедност и заштиту живота и здравља на раду, здравствену заштиту, заштиту личног интегритета и друга права у случају болести, смањења или губитка радне способности и старости; право на материјално обезбеђење за време привремене незапослености и сл.


Запослена жена има право на посебну заштиту за време трудноће и порођаја, као и право на посебну заштиту ради неге детета, а запослени млађи од 18 година живота и запослени инвалид имају право на посебну заштиту. 


Општи режим који се односи на све запослене је прописан и Законом о спречавању злостављања на раду.
 Овим Законом се забрањује било који вид злостављања на раду и у вези са радом, као и злоупотреба права на заштиту од злостављања. Запослени, који сматра да је изложен злостављању од стране послодавца, може против њега поднети тужбу надлежном суду, (уколико није задовољан исходом поступка заштите од злостављања код послодавца), а спорови у вези са овим питањем су радни спорови.
 

Такође питање безбедности и здравља на раду регулисано је Законом о безбедности и здрављу на раду.
 

Основно обележје радних односа државних службеника је да се не регулишу свеобухватно једним приписом већ је ова проблематика предмет више закона, која се разрађује даље подзаконским актима. На пример, колективним уговором за државне органе могу се утврдити додатна права службеника.


Ипак, за државне службенике основни закон којим се регулишу најзначајнија питања из области радних односа је Закон о државним службеницима. Када службеник заснује радни однос, он стиче одређена, законом прописана, права. 


Законом о државним службеницима прописана су следећа права државних службеника:

· право на одговарајуће услове рада,

· право на плату, накнаде и друга примања,

· право на одморе и одсуства,

· право на чланство у синдикату и професионалном удружењу,

· право на жалбу у случају када се одлучује о његовим правима и дужностима и

· додатна права утврђена колективним уговором.


6.1. Право на одговарајуће услове рада


Државни службеник има право на услове рада који му неће угрозити живот и здравље, на техничке и друге услове потребне за рад и на заштиту од претњи, напада и свих врста угрожавања безбедности на раду. Руководилац је дужан да на захтев државног службеника предузме мере за заштиту његове безбедности на раду.


Наведено право је основно право сваког запосленог које је загарантовано и Законом о раду и њиме се обезбеђује минимум услова за квалитетно обављање послова. 

Наведено право је посебно разрађено Посебаним колективним уговором за државне органе који детаљније регулише ову проблематику, а све у складу са Законом о безбедности и здрављу на раду. Послодавац је дужан да донесе акт о процени ризика којим утврђује постојање опасности и штетности на радном месту и у радној околини и, на основу тога, утврди радна места са повећаним ризиком. Даље, запослени има право да одбије да ради када му прети непосредна опасност по живот и здравље, због тога што нису спроведене прописане мере безбедности и здравља на раду, све док се оне спроведу. У овом случају службеник ће остварити сва права из радног односа као да је радио. Запослени у сваком од државних органа, бирају једног или више представника у одбор за безбедност и здравље на раду.  Запослени има право на накнаду штете због повреде на раду или професионалног обољења насталог на раду код послодавца. 


Питање безбедности и здравља запослених на раду регулише се Законом о безбедности и здрављу на раду, који се односи и на државне службенике.


6.2. Право на  плате, накнаде и друга примања


Као и сваки запослени, и државни службеник има право да добије одређену накнаду за свој рад. Ово право остварује се на основу самог радног односа. Он ради, врши своју дужност да би остварио право на зараду и, на тај начин, себи и својој породици обезбеђује материјалну и социјалну сигурност.


Право на плату државних службеника је детаљно разрађено Законом о платама државних службеника и намештеника који прописује да се плата састоји из основне плате и додатка на плату. Основна плата се одређује множењем коефицијента са основицом за обрачун и исплату плата.
 Она службенику припада за пуно радно време. Под додацима на основну плату подразумевају се: додатак за минули рад, за ноћни рад, рад у дане празника који нису радни и сл.


Као и други запослени и државни службеници имају право на накнаду плате у случају када услед повреде или болести не ради или, када се користи годишњи одмор, плаћено одсуство и сл. Државни службеник има право и на друга примања. На пример, право да му се накаде трошкови доласка и одласка на радно место, трошкови настали за време које је провео на службеном путовању. Уколико се налази на терену, службенику се накнађују трошкови смештаја, исхране, док борави на терену.
 Права на накнаде остварује се у складу са Уредбом о накнади трошкова и отпреминии државних службеника и намештеника.

Службеник остварује заштиту права на плату, накнаде и друга примања према  закону којим се уређује положај државних службеника. Средства за плате, наканде и друга примања службеника обезбеђују се у буџету Републике Србије.


6.3. Право на одморе и одсуства


Основно право сваког запосленог је право на одмор у току рада, дневни одмор, недељни одмор и годишњи одмор. 
 Одмори и одсуства неопходи су сваком запосленом да би се одморио од рада, обновио своје виталне функције, обавио одређене приватне или јавне послове. Одморе и одсуства службеник користи према Закону о раду и Посебном колективном уговору.


Закон о државним службеницима одређује да минимално трајање годишњег одмора може бити 20 радних дана, а максимално 30, као и да се критеријуми за одређивање дужине одмора прописују колективним уговором.
 Као критеријуме за одређивање дужине годишњег одмора, Посебан колективни уговор предвиђа детаљна мерила за утврђивање дужине трајања годишњег одмора, као што су: допринос на раду, услови рада, радно искуство, стручна спрема, сложеност послова, овлашћења и одговорности, инвалидност, брига о деци и члановима уже породице. 


Одуства са рада државни службеник користи на основу Закона о раду. Члан 77. Закона о раду прописује да запослени има право на одсуство са рада уз накнаду зараде (плаћено одсуство) у укупном трајању до седам радних дана у току календарске године, у случају склапања брака, порођаја супруге, теже болести члана уже породице и у другим случајевима утврђеним општим актом и уговором о раду. Време трајања плаћеног одсуства утврђује се општим актом и уговором о раду. Поред наведеног  права на одсуство запослени има право на плаћено одсуство још:

-  пет радних дана због смрти члана уже породице;

- два дана за сваки случај добровољног давања крви рачунајући и дан давања крви.“


Послодавац може запосленом да одобри одсуство без накнаде зараде (неплаћено одсуство). За време неплаћеног одсуства запосленом мирују права и обавезе из радног односа, ако за поједина права и обавезе законом, општим актом и уговором о раду није друкчије одређено.


Право на мировање радног односа државни службеници остварују по Закону о раду којим је прописнао да „уапосленом мирују права и обавезе које се стичу на раду и по основу рада, осим права и обавеза за које је законом, општим актом, односно уговором о раду друкчије одређено, ако одсуствује са рада због:

· одласка на одслужење, односно дослужење војног рока;

· упућивања на рад у иностранство од стране послодавца или у оквиру међународно-техничке или просветно-културне сарадње, у дипломатска, конзуларна и друга представништва;

· привременог упућивања на рад код другог послодавца у смислу члана 174. овог закона;

· избора, односно именовања на функцију у државном органу, синдикату, политичкој организацији или другу јавну функцију чије вршење захтева да привремено престане да ради код послодавца;

· издржавања казне затвора, односно изречене мере безбедности, васпитне или

· заштитне мере, у трајању до шест месеци.


6.4. Дужност извршења налога


Државни службеник дужан је да изврши усмени налог претпостављеног, осим кад сматра да је налог супротан прописима, правилима струке или да његово извршење може да проузрокује штету. У том случају, дужан је да то и саопшти претпостављеном.
 Налог који претпостављени понови у писменом облику државни службеник дужан је да изврши и о томе писмено обавести руководиоца.
 Али, службеник има обавезу да одбије извршење усменог или писаног налога ако би оно представљало кажњиво дело. О томе треба да писано обавести руководиоца, односно орган који надзире рад државног органа, ако је налог издао руководилац.

6.5. Дужност прихватања премештаја 


Једна од специфичних дужности државног службеника је прихватање радног места у истом или другом државном органу на које је запослени трајно или привремено премештен. У оба случаја службеник мења организациону јединицу у којој је до тада радио. Према Закону о државним службеницима, државни службеник дужан је да прихвати радно место у истом или другом државном органу на које је према одредбама овог закона трајно или привремено премештен.
 Овде се ради о премештају на радно место које одговара стручној спреми, знању, искуству и способностима самог службеника. Државни службеник може да буде трајно премештен на друго одговарајуће радно место у истом државном органу, ако то налажу организација или рационализација послова или други оправдани разлози. Државни службеник може да буде привремено премештен на друго одговарајуће радно место у истом државном органу због замене одсутног државног службеника или повећаног обима посла, при чему задржава сва права на свом радном месту.


6.6. Дужност привременог рада на пословима ван описа радног места


Обавеза државног службеника је да, по писменом налогу претпостављеног, ради и послове који нису у опису његовог радног места ако за њих испуњава услове, због привремено повећаног обима посла или замене одсутног државног службеника. Врсту и трајање послова одређује претпостављени писменим налогом, најдуже на 30 радних дана.

Послови могу да трају и дуже од 30 радних дана ако је потребно да државни службеник на положају замени другог или ако на положају не ради нико.
 Наведена дужност је прописана али није неограничена у смислу трајања и услова под којима јој се прибегава. Наиме, услов за овакав привремени рад јесте да постоји потреба замене привремено одсутног службеника или привремено повећање обима посла, да постоји писани налог претпостављеног, којим су одређени врста и трајање послова, да службеник испуњава услове за обављање послова које треба да обавља. Ови услови су кумулативне природе и у сваком конкретном случају сви они морају бити испуњени да би службеник имао обавезу да ради на пословим који му нису у опису радног места.

6.7. Дужност чувања службене тајне


Специфичност радног места државног службеника је таква да у свом раду долази до бројних информација. Из тих разлога је прописано да је државни службеник или намештеник дужан је да чува државну, војну, службену и пословну тајну у складу са посебним прописима. Одређивање и чување тајне, као и мере заштите тајне, уређују се посебним прописима.
 
7. Одговорност и заштита права државних службеника

7.1. Одговорност
Одговорност се готово увек повезује са одређеним пропустима у раду, било да су они везани за активну радњу чињења, или пак негативну радњу у виду пропуштања да се нешто учини. Одговарати значи полагати рачун некоме за сопствене учињене поступке који нису у складу са правним прописима, због чега одговорни субјекат може сносити одређене последице.

Обављати одређене послове и задатке у државном органу значи имати одређена овлашћења, права, дужности али и одговорност. При томе, у зависности од позиције коју заузима службеник можемо говорити, на пример, о моралној или политичкој одговорности или пак дисциплинској, материјалној, кривичној, прекршајној.

Са једне стране дисциплинска одговорност везује уско за службу, за сам однос службеника према раду и служби и често може одговарати и за најситније грешке. Са друге стране када се ради о кривичној или прекршајној одговорности ради се о „крупнијим преступима“ који се не тичу само и искључиво службе већ и друштва у целини. О овој одговорности се говори као о правној одговорности, док ванправна обухвата моралну и политичку одговорност и за њу су карактеристичне тзв. друштвене норме.

Док политичка одговорност може у крајњем случају произвести опозив, смену, морална често нема теже санкције али ако се ради о крупним моралним пропустима лице може бити трајно „удаљено“ из службе. Ове врсте врсте одговорности везују се готово увек за функционере. 

Професионални државни службеници који у свом раду треба да буду непристрасни, обично одговарају за грешке и пропусте везане за професионални рад. У класичном смислу, одговарати значи бити подложан праву,
 или санкцији једне норме.

Закон о државним службеницима прописује таксативно лакше повреде радних дужности, али се пружа могућност да се другим прописима прикажу и други лакши облици повреда радних обавеза. Наше право уређује случај причињене штете другим субјектима од стране државних органа, при чему штету надокнађује држава која потом има право регреса према државном службенику који је својом грешком штету проузроковао. Закон о државним службеницима уређује само дисциплинску и материјалну одговорност. 
7.2 Заштита права
Када се ради о заштити права, државном службенику је на располагању неколико могућности: улагање жалбе, покретање управног спора и поступање код управног инспектора односно инспекције.
При одлучивању о правима и дужностима државног службеника примењује се закон којим се уређује општи управни поступак, изузев код одлучивања о одговорности за штету.

У поступку пред државним органим, који се води према одредбама Закона о општем управном поступку, руководилац одлучује решењем. У случају да се ради о поступку у којем се одлучује о правима и дужностима руководиоца државног органа, у том случају одлучује Високи службенички савет, дакле када је службеника поставила Влада, или одлучује тело које одреди државни орган или тело надлежно за постављење државног службеника. Против решења којим се одлучује о правима и дужностима службеника који руководи органом жалба није допуштена али њему на располагању стоји покретање управног спора.
Иначе, службеник који није задовољан решењем, има као могућност подношење жалбе. У том случају цео поступак прелази у други степен одлучивања. Жалба представља редовно правно средство (правни лек) и у том случају предмет оцењивања законитости јесте првостепена одлука којом се одлучује о његовима правима и дужностима.

Закон о општем управном поступку садржи детаљне одредбе у вези са жалбеним поступком: садржину жалбе, предају жалбе, рад првостепеног органа по жалби, рад другостепеног органа по жалби и друго.

Управни спор представља једно теоријско-правно питање око којег се у правној науци води озбиљна полемика. За потребе овог рада издвојићемо једну прикладну дефиницију према којој „управни спор постоји увек када се као странка јавља управа, било да га она покреће или да се он покреће против ње“
.  У суштини, управни спор представља посебан вид судске контроле управе којим се контролише законитост аката управе, на захтев лица које сматра да му је тим актом повређено одређено право или интерес. Закон о државним службеницима предвиђа могућност покретања управног спора.
Као крајња могућност за заштиту права државним службеницима стоји на располагању управна инспекција. Њен предмет надзора тиче се како организационог елемента државне управе – усклађености њене организације са законом и другим прописима, утврђеним начелима и принципима, тако и функционалног елемента – овлашћења у вези са ефикасношћу и ажурношћууправног решавања, а затим и персоналног дела организације државне управе – овлашћења у вези са положајем државних службеника.
  Можемо рећи да је главни задатак управне инспекције у погледу државних службеника надзирање спровођења Закона о државним службеницима. Сва питања од значаја за рад управне инспекције регулисана су посебним прописом – Законом о управној инспекцији.

„Управни инспектор може жалбеним комисијама предложити да по основу службеног надзора пониште или укину незаконита коначна решења којима је одлучено о неком праву или дужности државног службеника. Поништај решења о постављењу на положај, пријему у радни однос или премештају не утиче на пуноважност аката или радњи које је државни службеник донео или предузео до поништаја решења.“

8. Управљање кадровима

Под управљањем кадровима можемо обухватити све радње, мере, акције па и стратегије  које су усмерене ка планирању бројности према потребама државне управе, структури образовања, њиховом усавршавању и другим питањима од значаја за ово питање. Нека од ових питања уређују се посебним прописима док бригу о појединим воде посебна тела која су формирана за ту сврху. Зато ће у наредном делу рада бити нешто више речи о кадровском плану, Служби за управљање кадровима и Високом службеничком савету.
8.1. Кадровски план
Кадровски план представља планирање кадрова од стране државног органа. Наиме, кадровским планом се утврђују потребе за кадровима и он је резултат кадровског планирања. Уредбом о припреми кадровског плана у државним органима
 ближе се разрађују питања од значаја за планирање кадрова.
Припрему кадровског плана карактеришу две фазе, и то припрему нацрта кадровског плана и припрему предлога кадровског плана.

„Сваки државни орган припрема нацрт свог кадровског плана истовремено са припремом нацрта закона о буџету, тако да буде усклађен с њим, и нацрт доставља органу који припрема предлог кадровског плана.“

Свакако нацрт кадровског плана мора бити сагласан планираном буџету односно нацрту Закона о буџету. Министарства, посебне организације, службе Владе и стручне службе управних округа, поред тога што нацрте својих кадровских планова достављају Министарству финансија, достављају их и Служби за управљање кадровима, а судови и јавна тужилаштва Министарству правде. Затим, Служба за управљање кадровима проверава да ли су поднети нацрти припремљени према важећим прописима. Уколико се утврде евентуални недостаци, Служба даје упутства како да се они отклоне. Министарство правде при провери нацрта кадровских планова судова и јавних тужилаштава има иста овлашћења као и Служба за управљање кадровима.

Кадровски план састоји се од делова који се односе на појединачне државне органе, па сваки орган спроводи свој део кадровског плана. Дакле, састоји се како од појединачних података али и од збирних података органа на који се односи. При спровођењу кадровског плана најзачајнији је руководилац органа.

Поступање у складу са кадровским планом, нарочито у оном делу који се тиче попуњавања радних места, надзире управна инспекција.
8.2 Служба за управљање кадровима

Службу за управљање кадровима образује Влада и у њеној делатности су углавном стручни послови везани за управљање кадровима у државној управи. Према Закону о државним службеницима, у њеној надлежности је између осталог вођење Централне кадровске евиденције. Она се води као  информатичка база података и служи управљању кадровима и другим потребама у оквиру радних односа.  У њу се уносе следећи подаци: лично име, адреса и јединствен матични број грађана; врста радног односа и датум његовог заснивања; радна места на којима је државни службеник радио од заснивања радног односа у органу државне управе или служби Владе; стручна спрема, положени стручни испити, други облици стручног усавршавања, посебна знања и други подаци о стручности државног службеника; године радног искуства и радног стажа, стажа осигурања и стажа осигурања који се рачуна са увећаним трајањем; датум навршења радног века; годишње оцене рада; изречене дисциплинске мере и утврђена материјална одговорност; подаци потребни за обрачун плате; подаци везани за престанак радног односа.

Дакле, можемо рећи да се кроз Централну евиденцију воде такорећи лични досијеи службеника, за сврху кадровског планирања државних органа. Органи управе у обавези су да благовремено достављају све податке односно измене података који су од значаја за Централну евиденцију. Подаци који се кроз ову евиденцију воде служе руководиоцима органа као и лицима која одлучују о правима и дужностима службеника и управним инспекторима. Такође, сваки службеник може извршити увид у оне податке који се односе на њега.
8.3 Високи службенички савет


Закон о државним службеницима предвиђа и постојање Високог службеничког савета. Наиме, ово тело представља потпору начелу неутралности (деполитизације) и професионалности државних службеника.
Законом су прописане надлежности овог тела. „Високи службенички савет одређује какве се стручне оспособљености, знања и вештине оцењују у изборном поступку и начин њихове провере, прописује мерила за избор на радна места, доноси кодекс понашања државних службеника и врши друге послове одређене овим законом.
 

„Служба за управљање кадровима je Владина служба основана крајем 2005. године. Њена улога је да подржава реформу државне управе, водећи се основним принципима садржаним у Стратегији коју је Влада донела 2004. године, пре свега, принципом професионализације. Служба не одлучује о кадровима у државној управи, она ствара услове за развој професионалне државне управе способне да одговори изазовима који се пред њу постављају. Од свог оснивања Служба има један циљ - да буде модеран сервис и носилац промена у области управљања људским потенцијалима. Створити услове за ефикасан одабир кадрова, применом критеријума способности, за правилно одлучивање о напредовању према резултатима рада, за континуирано стручно усавршавање и развој каријере државних службеника неки су од наших најважнијих задатака.“


Како је предвиђено да Високи службенички савет буде самосталан у своме раду, то он доноси и пословник о свом раду. Све одлуке овог тела објављују се у Службеном гласнику. 
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