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SIGMA PROGRAM

SIGMA — Support for Improvement in Governance and Management in Central and Eastern European
Countries (Potpora poboljsanju upravljanja i menadzmenta u zemljama srednje i isto¢ne Europe) — je
zajednicka inicijativa OECD-a i Europske Unije. Ova inicijativa pruza potporu radu na reformi javne
uprave u trinaest zemalja u tranziciji, a pretezno se financira iz Phare programa Europske Unije.

Organizacija za ekonomsku suradnju i razvoj je meduvladina organizacija 29 demokratskih drzava s
naprednim trziSnim gospodarstvima. Njen Centar za suradnju s neclanicama usmjerava, putem Sirokog
dijapazona ekonomskih pitanja, savjete i pomo¢ Organizacije zemljama srediSnje i istone Europe i bivSeg
Sovjetskog Saveza koje se reformiraju. Phare putem bespovratne pomo¢i financira potporu zemljama
partnerima u srednjoj i istocnoj Europi do stupnja pri kojem su spremne preuzeti obveze Clanstva u
Europskoj Uniji.

Phare i SIGMA namijenjeni su ovim zemljama: Albanija, Bosna i Hercegovina, Bugarska, Ceska
Republika, Estonija, Bivsa Jugoslavenska Republika Makedonija, Madarska Letonija, Litva, Poljska
Rumunjska, Slovacka i Slovenija. SIGMA, koja je osnovana 1992. godine, radi unutar Uprave za javni
menadzment OECD-a, koji pruza informacije i stru¢nu analizu o javnom menadzmentu kreatorima
politika i olakSava kontakte i razmjenu iskustava medu rukovoditeljima/menadzerima u javnom sektoru.
SIGMA zemljama korisnicama nudi pristup mrezi iskusnih javnih upravljaca, komparativne informacije i
tehnicko znanje povezano s Upravom za javni menadzment.

SIGMA ima cil;j:

* pomoci zemljama korisnicama u njihovoj teznji prema dobrom upravljanju kako bi poboljsale
upravnu ucinkovitost i promicali posStivanje osoblja javnog sektora demokratskim vrijednostima,
etici 1 poStivanju vladavine prava;

* pomo¢i u izgradnji vlastitih kapaciteta kontrole na razini sredi$nje drzave kako bi se nosili s
izazovima internacionalizacije i planovima za integriranje Europske Unije; i

* poduprijeti inicijative Europske Unije i drugih donatora kako bi se pomoglo zemljama
korisnicama u reformi javne uprave i pridonijelo koordinaciji donatorskih aktivnosti.

U cijelom radu inicijativa daje velik prioritet olakSavanju suradnje medu vladama. Ta praksa ukljucuje
pruzanje logisticke potpore stvaranju mreza prakticara javne uprave u srednjoj i istocnoj Europi, te izmedu
tih prakticara i njihovim kolega po funkciji u drugim demokratskim drzavama.

SIGMA radi na pet tehnickih podrudja: strategije razvoja javne uprave; kreiranje politika; koordinacija i
regulacija; budZetiranje i alokacija sredstava; menadzment javne sluzbe; i revizija i financijska kontrola.
Osim toga, Jedinica za informacijske sluzbe diseminira objavljene i on-line materijale na teme javnog
menadzmenta.

Izvorno objavio OECD na engleskom, pod nazivom:

SIGMA Paper No 14: Civil Service Legislation: Checklist on Secondary Legislation (and Other
Regulatory Instruments )

Copyrignt 1997 OECD

Za kvalitetu prijevoda i njegovu sukladnost izvornom tekstu odgovara Oksimoron, d.o.o.
Pogledi izraZeni u ovoj publikaciji ne predstavljaju nuzno sluZbene stavove Europske Komisije,
Zemalja ¢lanica OECD-a, ili zemalja srednje i isto¢ne Europe koje sudjeluju u Programu
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Uvod

Ovaj popis za provjeru treba posluziti kao nadopuna za Civil Service Legislation Contents Checklist,
(Sigma Papers: br.5 OCDE/GD(96)21, veljaca 1996). Prethodni popis za provjeru primarno se bavio
pitanjima koja bi se korisno mogla razmotriti prilikom pripreme zakona o drzavnoj sluzbi (tj. nacrta
primarnog zakonodavstva o drzavnoj sluzbi) u nekoj zemlji srednje i istocne Europe.

Ovaj popis bavi se pitanjima koja se mogu korisno razmotriti u svezi sa sekundarnim instrumentima koji
bi mogli ustrebati za provedbu Zakona o drzavnoj sluzbi kojeg donosi Parlament. Pocinje pripovjednim
dijelom koji opisuje vrste instrumenata koji se obi¢no koriste u tu svrhu u zemljama ¢lanicama OECD-a i
faktorima koji se opéenito uzimaju u obzir kada se rade nacrti takvi instrumenata. Nakon toga dolazi popis
pitanja za provjeru koje bi zakonotvorci mogli naéi osobito korisnima u procesu izrade zakona. Ta pitanja
ti¢u se opcenitog pristupa sekundarnom zakonodavstvu, a ne supstantivnog sadrzaja instrumenata koji se
bave odredenim temama. Takve sadrzaje nuzno diktiraju sadrzaji i specifi¢nosti primarnog zakonodavstva
1 vjerojatno ¢e se znacajno razlikovati od zemlje do zemlje.

Ovaj popis za provjeru, kao i prethodni popis primarnog zakonodavstva, ne sluzi kao naputak za
rjeSavanje tih pitanja, ve¢ kao smjernica za najbolju praksu. Kona¢ne odluke moraju odrazavati lokalne
okolnosti.

Ovaj popis za provjeru izradio je profesor Keith Ptchettt, University of Wales, Cardiff, Velika Britanija.
Patchett je takoder autor popisa za provjeru za primarno zakonodavstvo.
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A. OKVIR ZA SEKUNDARNO ZAKONODAVSTVO (I DRUGE
REGULATORNE INSTRUMENTE)

1. Instrumenti koji se koriste za sekundarnu regulativu

1.1. Pozadina

Regulatorni instrumenti uvijek su potrebni za provedbu primarnog zakonodavstva drzavne sluzbe. Obi¢no
ih izraduju drzavna tijela, koja prema odredbama Zakona o drzavnoj sluzbi provode zakonodavstvo
drzavne sluzbe ili jedan njegov dio, ili imaju menadZerske odgovornosti nad drzavnom sluzbom. Ti
instrumenti opéenito se pojavljuju u dva oblika:

— sekudarno zakonodavstvo, koje odreduje normativna pravna pravila koja su provediva kao zakoni

— upravne upute, koje su viSe neformalna pravila koja se odnose na aktivnosti ili ponasanje drzavnih
sluzbenika koje ne treba izravno provoditi pravnim postupcima.

Sekundarno zakonodavstvo se ekstenzivno koristi za detaljnu provedbu Zakona o drzavnoj sluzbi. No u
zemljama clanicama OECD-a mnoga takva pitanja uspje$no se rjeSavaju upravnim uputama. Na vise
nacina, zakonodavstvo vise nije potrebno kako bi se reguliralo interno djelovanje drzavne sluzbe nego li u
velikom poduzecu iz privatnog sektora. Upravne upute te vrste koje mogu izdati menadzeri u bilo kojem
poduzecu mogu usmjeravati nacine na koje treba provoditi odredene procese, postupke koje opcenito treba
postivati i standarde izvrSenja ili ponaSanja koje treba ocekivati od zaposlenika. Provode se vrSenjem
hijerarhijske vlasti unutar radnog odnosa, te na kraju putem internih disciplinskih postupaka ako je rije¢ o
ozbiljnom prekrsaju.

Premda Zakon o drzavnoj sluzbi moze precizirati da odredena pitanja rjeSava sekundarno zakonodavstvo,
ne treba sve vidove tih pitanja rjeSavati na taj na¢in. Cak i kada je propis potreban, npr. da bi se osigurala
konzistentnost postupanja, neka od nuznih pravila. Premda Zakon o drzavnoj sluzbi moze propisati da se
odredena posebna pitanja moraju rjeSavati sekundarnim zakonodavstvom, ne treba nuzno sve vidove tih
pitanja rjeSavati na taj nadin. Cak i kada se potrebno propisivanje, npr. da bi se osigurala konzistentnost
tretmana, neka od nuznih pravila ne moraju biti namijenjena izravnom provodenju putem zakonskim
postupaka ili ¢e morati biti izradena previSe neprecizno, a da bi se mogla pravno provoditi. Neformalne
upute mogu se koristiti u takvim sluc¢ajevima kao nadopuna pravilima koja treba realizirati putem
sekundarnog zakonodavstva.

1.2. Sekundarno zakonodavstvo
Medutim, pod odredenim okolnostima propisi moraju imati oblik sekundarnog zakonodavstva. Slijedeci

slucajevi (s primjerima) su takvi gdje se obicno odredbe treba donijeti sekundarnim zakonom, odnosno
podzakonskim aktom (ako ve¢ nije precizirana u Zakonu o drzavnoj sluzbi):



— odredbe kojima se daju pravno provediva prava ili kojima se razraduje neki vid pravno
provedivog prava koje je dano Zakonom o drzavnoj sluzbi;
npr. kategorije drzavnih sluzbenika kojima, i pod kojim uvjetima, se placa smjestaj; podaci o pravima
na godi$nji odmor propisanima Zakonom o drzavnoj sluzbi;

— odredbe koje propisuju pravno provedive duznosti ili razraduju neki vid pravno provedive
duznosti propisane Zakonom o drzavnoj sluzbi;

npr.  okolnosti pod kojima se primjenjuje zakonsko ogranicenje stupanja drzavnih sluzbenika u
ekonomske transakcije

— odredbe koje propisuju okolnosti pod kojima su drzavni sluzbenici iskljuceni ili oslobodeni prav
aili duznosti koje propisuje Zakon o drzavnoj sluzbi;

npr. slucajevi u kojima se drzavne sluzbenike moze osloboditi zakonske obveze otplate kredita koji su
im dani za obrazovne svrhe

— odredbe koje stvaraju osnovne elemente strukture drzavne sluzbe koji nisu predvideni Zakonom o
drzavnoj sluzbi;

npr odredivanje kategorija i broja radnih mjesta unutar drzavne sluzbe

— odredbe koje imaju financijske posljedice na sredisnji proracun, a koje nisu predvidene Zakonom
o drzavnoj sluzbi;

npr . naknade i dodaci za osobe koje nisu sluzbenici drzave kada vrSe funkcije kao ¢lanovi sluzbenog
tijela koje se bavi pitanjima drzavne sluzbe

— odredbe koje daju dodatne funkcije osobama koje inace ne bi imale ovlasti da ih vrSe.

npr. dodjeljivanje ministru ovlasti delegiranja viSem sluzbeniku ministarstva ovlasti imenovanja
odredene razine drzavnih sluzbenika (ukoliko ne postoji ta ovlast u Zakonu o drzavnoj sluzbi).

— postupci koji odreduju osnovne korake koji garantiraju postivanje postupka u slucajevima kada
zakonska prava drzavnih sluzbenika mogu biti ukinuta ili se nanjih moZe negativno utjecati

npr. postupci kojima se odreduje nacin provodenja disciplinskih postupaka
— postupci koji moraju biti obvezni i pravno provedivi
npr.  postupci kojima se reguliraju zalbe ili predstavke drzavnih sluzbenika sluzbenom tijelu vlasti

— odredbe koje propisuju kazne ili odstete za sluCajeve nepostivanja zakonodavstva drzavne sluzbe,
ako nije tako predvideno Zakonom o drzavnoj sluzbi



npr. ovlast da se zadrzi dio place drzavnog sluzbenika kako bi se platila Steta nanesena sluzbenoj
imovini. .

1.3. Upravne upute

Slijedece su vrste upravnih uputa (s primjerima) koje mozda ne moraju biti izradene u obliku sekundarnog
zakonodavstva':

— proceduralna pravila, koja odreduju korake koje drzavni sluzbenici trebaju postivati u svezi
odredenih upravnih postupaka

npr.  postupci za traZzenje dodataka ili prava, ili trazenje zakonom odobrenih povlastica

— upute koje navode tko ili kako vrSi odredene ovlasti, obicno da bi osigurao konzistentnost
donosenja odluka i omoguc¢io donosenje odluka na odredenoj razini u upravi, bez koristenja visi
upravljackih razina

npr.  upute kojima se daje odgovornost za izradu opisa poslova i propisivanje kako trebaju biti izradene

— interpretativne smjernice koje osobama na koje utjeCu pokazuju kako se mogu ocekivati da se
koriste odredene diskrecijske ovlasti, osobito pitanja koja ¢e biti uzeta u obzir i kriteriji koji ¢e se
primjenjivati

npr.  upute o svezi vodenja procjene izvrSenja i ¢imbenika koji ¢e se razmatrati tijekom izrade tih
procjena

— preskriptivna pravila, koja pokazuju ponasanje koje bi osobe u pitanju trebale usvojiti kako bi
postivale zakonske uvjete koji su pravno provedivi.

npr. pravila u svezi pocetka i kraja radnog vremena i pauzi u drzavnoj sluzbi.

— preporuke, koje daju savjetodavne smjernice u svezi ocekivanih radnji ili ponasanja, s ciljem
ostvarenja to¢no odredenih ciljeva.

npr.  savjet u svezi ponasanja kako bi se osigurala sigurnost na radu i zastita od pozara u drzavnim
uredima.

— kodeksi ponasanja, koji odreduju smjernice ili generalizirane standarde djelovanja ili ponasanja u
odredenim kontekstima

npr.  kodeks ponasanja drzavnih sluzbenika u svezi, npr. vanjskih financijskih aktivnosti i zaposljavanja
ili politickih aktivnosti

— pravila prakse, pravila koja propisuju praksu koju treba postivati kako bi zakonska pravila bila
operativna ili djelotvorna

1Prilagodeno prema klasifikaciji u R Baldwin, Rules and Government, Clarendon Press, Oxford (1995), str. 81-85
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npr.  pravila u pogledu praksi koje treba postivati kako bi se osigurale jednake moguénosti promaknuca
drzavnih sluzbenika, ¢ime se sprovodi opca zabrana diskriminacije.
2. SadrzZaj regulatornih instrumenata

2.1. Izbjegavanje detaljnog propisivanja ponasanja

U mnogim zemljama, prijasnja praksa bila je koristiti sekundarno zakonodavstvo kako bi se detaljno
propisalo ponaSanje koje drzavni sluzbenici moraju ili ne smiju primjenjivati u izvrSavanju svojih
funkcija. Danas je rasireno misljenje da takav pristup ne dovodi do djelotvornog upravljanja ljudskim
potencijalima. Umjesto toga se radije koriste normativna nacela u svezi o¢ekivanog ponasanja i trazeni
standardi izrvSenja dodijeljenih funkcija. Njih prate upute o odgovaraju¢im postupcima, ¢ije postivanje
omogucava primjenu nacela i standarda na odredene aktivnosti. Buduci da ti postupci moraju odrazavati
situaciju u odredenom ministarstvu, oni koji su zaduzeni za njegovo upravljanje ("Sefovi") moraju imati
nuzne diskrecijske ovlasti za razvoj i uspostavljanje procesa i praksi koji pridonose ispunjavanju nacela i
standarda u tom kontekstu.

Sekundarno zakonodavstvo moze se koristiti za uspostavljanje svima razumljivih nacela i standarda, koja
su primjenjiva na sve drZzavne sluzbenike (premda se ¢esto nalaze u samom Zakonu o drzavnoj sluzbi). No
postupci to ne moraju biti; oni se zapravo ¢esto ne mogu propisati s precizno kao pravna pravila. Obi¢no
se najbolje mogu propisati na vise neformalan nacin, upravnim uputama. One se mogu koristiti da se
Sefovima ukaze kako bi trebali vrSiti svoje diskrecijske ovlasti, a kada ih rada sami Sefovi, da daju
smjernice za nacin kako drzavni sluzbenici u nekom upravnom odjelu trebaju primjenjivati nacela i
standarde.

2.2. Uspostavljanje ravnoteZe izmedu jednoobraznosti i fleksibilnosti

Sekundarno zakonodavstvo nuzno je u slucajevima kada nad drzavne sluzbenike treba primijeniti to€no
odredene duznosti ili prava, kao uvjet njihove sluzbe, ili kada se postojece uvjete povecava ili ograniava,
budu¢i da to mijenja pravni odnos drzavnih sluzbenika s njihovim poslodavcima koji je uspostavljen
Zakonom o drzavnoj sluzbi.

U nekim zemljama je praksa izraditi skup uglavnom jednoobraznih ili standardnih uvjeta sluzbe koji se
primjenjuju na sve drzavne sluzbenike, premda se neka pravila mozda ne primjenjuju na neke od njih, jer
se okolnosti na koje se pravila odnose ne pojavljuju u odredenom ministarstvu ili upravnom odjelu. To se
sekundarno zakonodavstvo izraduje pod pretpostavkom da su prikladni standardizirani propisi, budu¢i da
svi drzavni sluzbenici pripadaju istoj struci.

No, razlike u funkcijama mogu opravdati druk¢ije uvjete sluzbe. To moze dovesti do napetosti izmedu
potrebe za zajedniCkim standardima u Citavoj javnoj sluzbi i potrebe odgovaranja na posebne okolnosti
drzavnih sluzbenika u pojedinim upravnim odjelima. Pokusaji da se izmire obje te potrebe istim skupom
propisa vjerojatno ¢e imati za posljedicu oveci, slozen i detaljan dokument, ¢ije neke odredbe nece biti
relevantne za neke dijelove uprave.

Alternativan pristup je pruziti jednoobrazan okvir nacela koja upravljaju uvjetima sluzbe svih drzavnih
sluzbenika, putem sekundardnog zakonodavstva koje izraduje srediS$nje tijelo vlasti. Istovremeno, Sefovi
pojedinih ministarstava ovlas¢uju se, takoder sekundarnim zakonodavstvom, odredivati za svoje drzavne
sluzbenike uvjete i nacine na koje ¢e provesti ta nacela u praksu, drzeci se sredi$njih smjernica koje su



takoder zadane u okvirnom instrumentu. Na taj nacin, odgovornost za definiranje odnosa izmedu
poslodavca i1 zaposlenika stavlja se na razinu odjela, unutar granica zajednickih standarda odredenih
zakonodavstvom.

To omogucéuje da se uvjeti i nafin vrSenja sluzbe za odredene drzavnje sluzbenike unesu ne samo u
zajednicki skup detaljnih zakonodavnih pravila, nego i u pojedinacne prirurénike za osoblje nekog
upravnog odjela. Ti priru¢nici mogu takoder sadrzavati upravne smjernice koje se ticu nacina na koji se na
koji se uvjeti sluzbe mogu tumaciti ili primjenjivati u odredenim okolnostima, npr. U sluc¢aju nesuglasica
ili problema. (te dvije stvari treba jasno razlikovati, buduc¢i da uvjeti sluzbe trebaju biti pravno nametnuti,
a smjernice vjerojatno ne bi trebalo tretirati kao izvor prava koja se mogu pravno nametnuti).

2.3. Kodeks ponaSanja driavnih sluibenika

Zakonodavstvo koje propisuje funkcije drzavnih sluzbenika nije vrlo djelotvoran nacin za prenoSenje
samim drzavnim sluzbenicima ili javnosti osnovnih profesionalnih vrijednosti koje treba ocekivati od
nezavisne javne sluzbe u vrSenju njenih funkcija. Kodeks ponasanja moze se izrijekom uvesti u tu svrhu.
Premda se moze koristiti zakonodavstvo, upravne upute mogu biti prikladnije. Zakonodavne preskripcije
Cesto odreduju tek minimalne standarde koje treba ostvariti (buduci da zabranjuju ili propisuju Sto treba
biti u€injeno, ili daju partikularizirane ovlasti djelovanja u odredenim okolnostima).

Kodeks prakse ovog tipa ne propisuje fiksne uvjete ili Cvrsta pravila, koja treba primjenjivati kada se
pojave odredene okolnosti. Obi¢no sadrzi nacela i standarde sa smjernicama u svezi najprikladinijih
nac¢ina za njihovo ostvarivanje. Opcenito ostavlja dosta prostora za dodatna rjeSenja prilagodena
individualnim okolnostima, a tamo gdje je to nuzno i za odstupanje od odredbi ako to iziskuju druge
potrebe.

Kodeks ponasanja obi¢no se pise manje formalno od zakonskog teksta, koristi jezik o¢ekivanja i poticanja
i ukljuCuje objasnjenja, savjete, preporuke i smjernice. U tom obliku vjerojatno ¢e biti previse neprecizno
provoditi izravne pravne postupke, premda ¢e njegovi trazeni standardi biti relevantni za disciplinske
postupke kako bi se utvrdilo da li odredeno ponaSanje ispunjava uvjete za prijestupe koji su kaznjivi.

3. Proces izrade regulatornih instrumenata

3.1. Ovlast za izradu sekundarne regulative

Ovlast za izradu sekundarnog zakonodavstva moze se dati izravno Zakonom o drzavnoj sluzbi. Njime se
moze navesti koja tijela imaju tu ovlast i koja se pitanja mogu njom uredivati, te moze propisati to¢no
zadane granice unutar kojih treba vrsiti tu ovlast. U nekim zemljama, ipak, Vlada i ministri imaju po
Ustavu opc¢u ovlast izradivati sekundarno zakonodavstvo za provodenje svakog primarnog zakonodavstva
koje su nadlezni provoditi. U nekim slucajevima, ovlast ministarstava sadrzana je u zakonu prijenosa
ovlasti od strane Vlade. No, takve ovlasti mogu podlijegati jakom ograni¢enju da se ne smiju koristiti za
odredivanje prava i obveza pojedinaca.

Ovlast takoder moze izvorati iz drugog primarnog zakonodavstva. Na primjer, Zakon o radu, kada se bavi
nekim pitanjima zaposljavanja koja nisu predvidena Zakonom o drzavnoj sluzbi, moze ovlastiti izradu



sekundarnog zakonodavstva kao nadopunu odredbama Zakona — tako da se o tom pitanju mogu donijeti za
odredbe za posebnu primjenu na drzavne sluzbenike.

Ovlast izdavanja upravnih uputa razli¢itih vrsta moze se izrijekom dodijeliti Vladi ili odredenim drzavnim
duznosnicima. Ali u unutra$njim pitanjima opcenito izvire iz upravljackih funkcija visih sluzbenika u
ministarstvima odgovornih za upravljanje i ne zahtijeva posebno pravno ovlastenje.

Izuzetno je vazno da oni koji izraduju sekundarno zakonodavstvo u bilo kojem obliku skinu svaku sumnju
s Cinjenice da postoji pravno ovlastenje za izradivanje sekundarnog zakonodavstva za pitanje o kojem je
rije¢ i da se koristi ispravna ovlast i vrsta instrumenta. Prekoracenje ovlasti obi¢no povlaci postupak
pravnog osporavanja i poniStavanja od strane suda.

3.2. SrediSnja koordinacija

Drzava ima interes u pogledu sadrzaja i djelotvorne provedbe regulatornih instrumenata koji se bave
drzavnom sluzbom. Jedan nacin na koji se to moze osigurati je dati ovlast za njihovu izradu jedinstvenom
sredi$njem tijelu. To omogucava da zajednic¢ki uvjeti budu operativni diljem sluzbe, $to je osobito vazan
¢imbenik ako imaju financijske posljedice ili predstavljaju standardne uvjete vrSenja sluzbe.

No, ako se trend prema supsidijarnosti provede na teremnu, ministarstvo koje je najblize odredenim
aktivnostima drzavne sluzbe moZe se ovlastiti za izradu pravila koja su prikladna za upravljanje njihovom
provedbom, budu¢i da se ona mozda moraju razlikovati ovisno o kontekstu. Na primjer, upravnim
odjelom koji izravno i Cesto suraduje s javnoséu mozda treba upravljati dosta druk¢ije nego odjelom koji
se uglavnom bavi policy-jem i planiranjem, a njegovi sluzbenici druk¢ije moraju obavljati svoje funkcije.
Premda se ocekuju odredene zajednicke vrijednosti kod obe kategorije, kod prve treba viSe staviti
naglasak na uc¢inkovitost, brzinu djelovanja, ljubaznost i postenje u radu s javnosti. Umjesto oslanjanja na
zajednicke propise o ponasanju drzavnih sluzbenika, Sefovi u odredenim ministarstvima mogu se ovlastiti
za utvrdivanje prikladnih standarda za ljude u tom ministarstvu i propisivanje postupaka koji su
najprikladniji za provedbu tih standarda.

Medutim, takav pristup ¢ini vaznijim ulogu sredisnjeg tijela vlasti:
— kako bi uspostavilo standarde odredene iz sredista tamo gdje su potrebni

— kako bi pruzilo smjernice u pogledu toga kako te standarde treba provoditi na razini upravnog
odjela

— kako bi provjerilo da li su pravila za odredeno tijelo u potpunosti konzistentna kako s opéim
standardima, tako 1 Sirim drzavnim interesima

— kako bi pratilo da li je na odgovarajuéi nacin osigurana provedba pravila i da li proizvodi Zeljene
rezultate

— kako bi osiguralo da se pravila redovito pregledavaju i azuriraju.

Ovlasti tog tipa mogu se dati autonomnom tijelu, kao $to je Povjerenstvo za drzavnu sluzbu ili drzavnom
tijelu koje je nadlezno za upravljanje drzavom.
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3.3. Konzultacije

Instrumenti kojima se provodi zakonodavstvo drzavne sluzbe materijalno utjecCu na radni zivot i karijere
¢lanova sluzbe, osobito jer sadrze detaljne uvjete koji se ticu mnogih stvari koje rade. Konzultiranje o
sadrzaju tih instrumenata s drzavnom sluzbom, osobito putem predstavnika ili sindikata, Siroko se
prakticira u zemljama drzavama OECD-a. Cak i kada to nije izrijekom trazeno u Zakon o drzavnoj sluzbi,
praksa se moze rutinski usvojiti. Njegova vrijednost lezi u:

— osiguravanju brige za interese onih na koje utjece

— osiguravanje da se regulatori oslanjaju na iskustvo i prakti¢nu svijest onih koji ¢e morati
sprovoditi te uvjete.

Najdjelotvorniji na¢in konzultiranja je pruziti §to je vise moguce potpun skup prijedloga (po mogucnosti u
obliku nacrta instrumenta) u dovoljno vremena kako bi se moglao sustavno i pomno razmotriti i dobro
formulirati komentare koji ¢e se iznijeti. Konzultiranje o nacrtima prijedloga i policy opcija na kojima
pocivaju mozda neée biti moguce za prve skupine instrumenata, budu¢i da moze postojati odredena
hitnost u njihovom operacionaliziranju. Ali, u svezi izmjena i dopuna ili zamjena, obi¢no ima vise
vremena. U tom podrucju, trazi se konstantan proces evaluacije postojecih regulatornih instrumenata,
budu¢i da iskustvo ukazuje na poZeljne izmjene.

3.4. Provjera kvalitete

Treba provjeriti standarde kvalitete regulatornih instrumenata, bez obzira da li se radi o zakonodavstvu ili
samo o upravnim u putama. Treba vrsiti formalne provjere u sklopu procesa njihove izrade, kako bi se
osigurala da se utvrde ucinkovita pravila koja su laka za koristenje. Ispitivanje s pravnog stanovista od
strane iskusnog odvjetnika za javnu sluzbu je vazno, ¢ak i za upravne upute, kako bi se osigurala
kompatibilnost sa zakonskim uvjetima i sprijecila nekonzistentnost i nesigurnost u pogledu djelovanja
instrumenta.

3.5. Publiciranje i distribucija

Regulatorni instrumenti u svezi drzavne sluzbe zanimljivi su primarno drzavi, rukovoditeljima nekih
ministarstava i clanovima sluzbi. Premda je javna objava ¢esto nepotrebna, osobito kada se rai o upravnim
uputama, vazna je interna objava koja je namijenjena drzavnim sluZbenicima i lako im dostupna. To ¢j
osobioto slucaj kod instrumenata koji propisuju uvjete sluzbe ili reguliraju postupke pomocu kojih drzavni
sluzbenici mogu traziti svoja prava ili se zaliti. Zemlje clanice OECD-a sada pruzaju sve relevantne
dokumente, Cesto i s eksplanatornim materijalom, svakom drzavnom sluzbeniku i osiguravaju se da svako
ministarstvo odrzava potpun skup trenutnih regulatornih instrumenata.
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B. LISTA ZA PROVJERU SEKUNDARNOG ZAKONODAVSTVA (I DRUGIH
REGULATORNIH INSTRUMENATA)

Slijedeca pitanja su namijenjena olaksSavanju izrade sekundarnog zakonodavstva i drugih regulatornih
instrumenata dobre kvalitete zakona i teksta, te koji, zajedno sa Zakonom o drzavnoj sluzbi, predstavljaju
korpus zakonodavstva drzavne sluzbe koji je institucionalno dovrSen, predvida sve nuzne postupke i
pravno je koherentan.

1. Opce provjere

1.1.  Dalije poduzeta sustavna analiza Zakona o drzavnoj sluzbi, kako bi se utvrdile:
(a) teme u pogledu kojih ¢e vjerojatno biti potrebni regulatorni instrumenti?
(b) tijela koja trebaju biti odgovorna za izradu tih instrumenata?

1.2. U svezi odredene teme, da li Zakon o drzavnoj sluzbi izricito zahtijeva da se za reguliranje tog
pitanja koristi sekundarno zakonodavstvo?

1.3.  Da li svi vidovi te teme iziskuju normativna pravila, ili ih se moze bolje rijesiti neformalno,
upravnim uputama?

1.4.  Ako su potrebna normativna pravila, postoji li jasna pravna ovlast za izradu sekundarnog
zakonodavstva i obuhvacéanje svih pitanja koja zahtijevaju takva pravila?

1.5. Ako se koriste obje vrste pravila, da li se njima bavi u posebnim instrumentima i da li je pravni
status svake vrste jasno vidljiv u samim insturmentima?

1.6.  Napose, da li je uvijek jasno kada odredena pravila trebaju biti obvezna (tj. provediva bilo pitem
pravnih postupaka ili disciplinske akcije)?

1.7. U svakoj fazi pripreme, da li se pravne instrumente podvrgava pravnoj provjeri kako bi se
osiburala njihova konzistentnost sa zakonom koji ureduje drzavnu sluzbu?

1. 8. Napose, ako se sekundarno zakonodavstvo i upravne upute koriste za neke vidove iste teme, da li
su podvrgnuti posebnoj pravnoj provjeri medusobne konzistentnosti kao i sa Zakonom o drzavnoj sluzbi?

1.9.  Dali postoje provjere kojima se osigurava da svi regulatorni instrumenti:
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(a) zajedno sa Zakonom o drzavnoj sluzbi predstavljaju koherentan pravni korpus i
praksu s obzirom na drzavnu sluzbu?

(b) su laki za koristenje i lako razumljivi?

(c) obuhvacaju sva bitna pitanja o temama kojima se bave?
(d) daju jasne i prakti¢no provedive smjernice?

(e) vjerojatno proizvode zeljene rezultate?

(f) mogu biti ispostovani?

2. Sadrzaj sekundarnog zakonodavstva (i drugih regulatornih instrumenata)

2.1. Da li su donesena opca nacela za izradu regulatnornih instrumenata koji su dizajnirani za
ostvarivanje ravnoteze izmedu jednoobraznih standarda drzavne sluzbe u cjelini i fleksibilne provedbe
koja odgovara potrebama odredenih odjela?

2.2, Ako Zakon o drzavnoj sluzbi ne daje odgovor, postoji li dogovorena politika o tome koja pitanja
se ureduju jednoobraznim odredbama? Da li je to prenseno svim tijelima koja imaju ovlast izradivati

regulatorne instrumente?

2.3.  Da li rukovoditelji ministarstava (ili odjela unutar ministarstava) imaju ovlast izdavati upravne
upute o nacinu na koji njihovi sluzbenici trebaju ostvarivati zakonske uvjete i standarde?

2.4.  Postoje li zajednicke smjernice za te rukovoditelje u svezi vrSenja njihovih ovlasti, kako bi se
osigurao konzistentan pristup?

2.5.  Provodi li se provjera kako bi se osiguralo da se sekundarnim zakonodavstvom bavi pitanjima
koja definiraju uvjete sluzbe?

2.6. Da li su ti instrumenti koji definiraju uvjete sluzbe jasno razdvojeni od onih koji savjetuju ili
upucuju kako ih treba ostvariti?

2.7. Da li je razmotreno reguliranje ocekivanog ponasanja drzavnih sluzbenika odredivanjem
normativnih nacela i standarda rukovoditeljskom diskrecijom, uz pomo¢ upravnih smjernica, umjesto
detaljnim opisima tocno odredenih duznosti?

2.8.  Dalije razmotrena izrada kodeksa ponaSanja koji pruza upute i postupke drzavnim sluzbenicima,
tako da se mogu ostvariti standardi propisani u zakonima i vrijednosti na kojima pocivaju?

3. Izrada nacrta sekundarnog zakonodavstva (i drugih regulatornih instrumenata)

3.1. Postoji li ovlast (npr. prema Zakonu o drzavnoj sluzbi) za rjeSavanje nekog pitanja sekundarnim
zakonodavstvom?
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3.2.  Dalisu svi predlozeni sadrzaji unutar opsega ovlasti za izradu sekundarnog zakonodavstva?

3.3.  Dali se svim pitanjima treba baviti tim sekundarnim zakonodavstvom? Da li su ve¢ obuhvacena
drugim zakonodavstvom? Da li se neka pitanja mogu ostaviti za rjeSavanje upravnim uputama?

3.4. Dalije izradena odgovarajuca vrsta zakonodavnog instrumenta?

3.5. Da li instrument utvrduje odgovarajuce tijelo koje ima zakonodavnu ovlast baviti se ovom
temom?

3.6 Da li se instrument drzi oblika i formata koji se konvencionalno koristi za sekundarno

zakondavstvo doti¢nog tipa? Napose, da li ukljucuje ispravnu formulu ovlasc¢enja i potpise?
3.7.  Daliinstrument utvrduje ispravan izvor zakonodavne ovlasti za njegovu izradu?

3.8. Da li je instrument izraden dovoljno precizno, koriste¢i nuznu pravnu terminologiju, kako bi
predstavljao obvezujuca pravila koja se mogu pravno provoditi?

3.9. Da li su pravni koncepti i pravni izrazi koji se koriste u instrumentu konzistentni s onima u
Zakonu o drzavnoj sluzbi i drugim sekundarnim instrumentima koji se provode u tom Zakonu?

3.10. Da li su ispunjeni svi obvezni zakonski uvjeti s obzirom na postupak izrade instrumenta (npr. u
svezi tijela koja moraju biti konzultirana)?

3.11. Da li instrument pojasnjava kategorije sluCajeva ili osoba na koje se primjenjuje i kada stupa na
snagu?

3.12. Da li instrument ima jedinstvenu identifikaciju (npr. ime i broj) koja olakSava indeksiranje,
arhiviranje i pretragu?

3.13. Da li su postivani svi formalni uvjeti u svezi publiciranja instrumenta (npr. u Sluzbenom listu)

4. Process izrade sekundarnog zakonodavstva (i drugih regulatornih instrumenata)

4.1. Postoji li srediSnje tijelo u sustavu drzavne sluzbe koje je odgovorno za koordinaciju razvoja i pitanja
regulatornih instrumenata kojima treba provesti Zakon o drzavnoj sluzbi?

4.2. Da li to tijelo ima ovlast odredivati opce standarde koje treba postivati kada se regulatorni instrumenti
izraduju unutar drzavne sluzbe?

4.3. Da li to tijelo ima ovlast pracenja da li se standardi posStuju i da li postizu zeljene ciljeve?
4.4. Postoji li postupak kojim se individualni instrumenti ne trebaju formalno izradivati ako nisu popraceni
formalnom obavijesti od tog tijela (npr. putem potvrde o sukladnosti) da se posStuju odgovarajuci

standardi?

4.5. Postoje li jasne smjernice o na¢inu na koji odgovorni za uputu pojedinim ministarstvima ili odjelima
ministarstava trebaju vrsiti svoje ovlasti izdavanja regulatornih instrumenata?
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4.6. Postoje li standardni postupci koji zahtijevaju konzultaciju (npr. s predstavnicima drzavne sluzbe ili
sindikatima) s obzirom na izradu onih regulatornih instrumenata koji izravno utjecu na interese ili radne
prakse drzavnih sluzbenika?

4.7. Da li ti postupci osiguravaju djelotvornost konzultacija, a osobito da li se proSiruju na evaluaciju
postojecih propisa, kao i na prijedloge za azuriranje ili izmjene i dopune?

4.8. Da li nepostivanje konzultacijskih postupaka predstavlja osnovu za ponistavanje od strane suda ili
osnovu za odbijanje izdavanja potvrde o postivanju, tako da se instrument ne moze formalno izraditi?

4.9. Postoje li standardni formalni ustroji kojima se osigurava evaluiranje regulatornih intrumenata i
njihova kontrola u redovitim vremenskim odsje¢cima?

5. Interno publiciranje i distribucija sekundarnog zakonodavstva (i drugih regulatornih
instrumenata)

5.1.  Dali su objavljeni svi regulatorni instrumenti kojma se provodi Zakon o drzavnoj sluzbi, kako bi
se drzavni sluzbenici mogli njima koristiti?

5.2.  Da li su dostupne kopije svih instrumenata za svaki od instrumenata koji izravno utjeCe na
odredene drzavne sluzbenike (osobito one koji se bave uvjetima sluzbe)?

5.3. Postoje li utvrdeni postupci za osiguravanje da drzavni sluzbenici dobivaju sve azurirane podatke i
izmjene i dopune regulatornih instrumenata koji na njih izravno utjecu?

5.4.  Postoji li sredisnji, sluzbeni arhiv svih takvih regulatornih instrumenata i da li svako ministarstvo
odrzava arhiv svih onih koji se ticu drzavnih sluzbenika u ministarstvu? Napose, da li se za te svrhe koristi
ili se tek razvija kompjuterizirana baza podataka?

5.5.  Postoji li srediSnje odrzavani i distribuirani vodi¢ ili indeks tih regulatornih instrumenata?

5.6. Postoji li kodeks prakse koji ureduje pristup drzavnih sluzbenika (ukljucujuéi i sindikate ili
strukovna udruzenja) arhivu instrumenata?

5.7.  Dali je razmotrena izrada (i redovno azuriranje) kodeksa upravljanja koji sadrzi sve relevantne
regulatorne instrumente na u sustavnom i pristupacnom obliku, kako bi se stavio na raspolaganje Sefovima
ministarstava odgovornima za linijsko upravljanje sluzbenicima?

5.8.  Dalije razmotrena izrada priru¢nika za osoblje koji ponovo navodi sadrZaje relevantnih

regulatornih instrumenata s objasnjenjima i u pristupa¢nom obliku za korisnike, kako bi bio na
raspolaganju drzavnim sluzbenicima?
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PRILOG: GLOSAR TERMINA KOJI SE KORISTE U POPISU ZA PROVJERU

upravne upute:nezakonski propisi koji se ne mogu izravno provoditi zakonskim postupcima, a
koje obic¢no izraduje izvrSno tijelo.

nacrt: nacrt primarnog zakonodavstva u obliku namijenjenom razmatranju u Parlamentu.

Zakon o drzavnoj sluzbi: primarni zakon kojeg donosi Parlament i koji regulira drzavnu sluzbu.
Komisija za drzavnu sluzbu: javno, politicki neutralno tijelo (obi¢no nezavisno od vladine upute)
koje je odredeno da ima nadzor nad pitanjima drzavne sluzbe, kao §to su novacenje i upravljanje

kadrovima.

zakonodavstvo drzavne sluzbe: zakoni primarnog i sekundarnog zakonodavstva koji reguliraju
drzavnu sluzbu.

tvorac nacrta zakona: osoba (vladin duZznosnik ili angazirani konzultant) koji radi na postupku
izrade teksta novog zakona.

izrada nacrta zakona: postupak pretvaranja nove politike u pravna pravila u zakonodavstvu,
prikladnim pravnim oblikom i stilom, prije samog ¢ina izrade zakona.

zakonodavstvo: pisani zakon koji donosi Parlament ili Vlada ili neko drugo tijelo ovlasteno
(Ustavom ili primarnim zakonom) za izradu zakonskih instrumenata.

primarno zakonodavstvo: zakonodavstvo koje izraduje Parlament (tj. tijelo koje ima glavnu
zakonodavnu funkciju drzave).

propisi: bilo koji instrumenti koje moze izraditi Parlament ili Vlada ili javna uprava kako bi utjecli
na ponaSanje (tj. Zakonski instrumenti, kao §to su primarno i sekundarno zakonodavstvo i

nezakonski instrumenti, kao Sto su cirkulari, naputci, smjernice ili upute — "upravne upute").

sekundarno zakonodavstvo: zakonodavstvo koje donosi vlada ili neko drugo izvr$no tijelo koje
ima pravo izdavati zakonske instrumente (npr. uredba, naputak, pravilnik, naredba ili neki drugi

propis)

sekundarno zakonodavstvo: nacin i postupak izrade sekundarnog zakonodavstva i upravnih uputa.
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