О Б Р А З Л О Ж Е Њ Е

I. УСТАВНИ ОСНОВ ЗА ДОНОШЕЊЕ ЗАКОНА

Уставни основ за доношење Закона о Националној академији за стручно усавршавање у јавној управи садржан је у одредби члана 97. став 1. тачка 16. Устава Републике Србије („Службени гласник РС”, број 98/06), којом је утврђено да Република Србија у оквиру својих надлежности, уређује организацију, надлежности и рад републичких органа, као и у одредби члана 99. став 1. тачка 7. Устава, којом се уређује да Народна скупштина доноси законе и друге опште акте из надлежности Републике Србије.

II. РАЗЛОЗИ ЗА ДОНОШЕЊЕ ЗАКОНА

Савремени трендови стручног усавршавања у јавној управи данас, по правилу, подразумевају организовани процес континуираног унапређења постојећих и стицање нових знања, вештина и способности запослених у јавној управи којим се обезбеђује компетентност, законитост, правилност и целисходност у обављању конкретних функција, активности и задатака из утврђеног делокруга и надлежности, односно послова јавне управе.

Тај процес, поред планирања, избора (регрутације и селекције) кадрова, њиховог праћења и оцењивања, награђивања и напредовања, свакако је један од есенцијалних елемената у интегрисаном управљању и развоју људских ресурса у јавној управи и укупном остваривању реформских циљева и принципа, због чега захтева системска решења и планско усмеравање и развој у свим питањима која су заједничка или одликују већину субјеката у јавној управи, па и питањима која се односе на организационе облике који могу да подрже и остваре целовитост и једнообразност у програмирању и спровођењу програма стручног усавршавања запослених у јавној управи.

Правни оквир који тренутно уређује организационе облике који остварују надлежност у спровођењу стручног усавршавања у јавној управи је разноврсан и мултифункционалан, што је превасходно последица несистемског или сегменталног  приступа у утврђивању потреба за стручним усавршавањем запослених у јавној управи, његовим планирањем и спровођењем. 


Логична последица оваквог нормативног оквира је чињеница да запослени у јавној управи у областима стручног усавршавања које треба да буду заједничке за све категорије, не остварују исти обим и садржај стручног усавршавања, што може да има или већ имплицира недовољан, непотпун или неадекватан ниво знања, вештина и способности запослених у јавној управи, али и трошкове несразмерне ефектима које треба да обезбеди перманентан процес стручног усавршавања.

Потребно је напоменути, да последица овакве ситуације јесте и то да у овом моменту чак и у области стручног усавршавања државних службеника надлежност у доношењу и спровођењу општих програма стручног усавршавања остварује више органа државне управе и служби Владе.


Имајући у виду изнето, уочена је потреба да се предузму мере које ће обезбеди свеобухватност и одрживост активности стручног усавршавања, стандардизацију процеса и очекиваних резултата, евалуацију свих аспеката тог процеса, као и већу усклађеност активности у систему стручног усавршавања, између осталог оснивањем органа у систему државне управе који би објединио све ове функције и омогућио једнаке могућности у задовољењу потреба за стручним усавршавањем како запослених у јавној управи, тако и органа и организација у систему јавне управе, али и општег циља реформе јавне управе који подразумева „даље унапређење рада јавне управе у складу са принципима тзв. европског административног простора, односно обезбеђивање високог квалитета услуга грађанима и привредним субјектима, као и стварање такве јавне управе у Републици Србији која ће значајно допринети економској стабилности и повећању животног стандарда грађана”.

Стога је као један од приоритета у остваривању овог циља, Стратегијом реформе јавне управе у Републици Србији („Службени гласник РС”, бр. 9/14 и 42/14 - исправка) предвиђено оснивање Националне академије за стручно усавршавање у јавној управи, сагласно коме је Акционим планом за спровођење Стратегије реформе јавне управе у Републици Србији за период 2015-2017. („Службени гласник РС”, број 31/15), утврђена мера Развој и усклађивање основних функција управљања људским ресурсима за шири систем јавне управе успостављањем до краја 2017. одрживог система стручног усавршавања запослених у јавној управи, чији је један од резултата доношење закона којим ће се уредити основање Националне академије за стручно усавршавање у јавној управи.

Компатибилна планска решења оваквом приступу у успостављању организационе форме за стручно усавршавање запослених у јавној управи предвиђена су и у Стратегији стручног усавршавања државних службеника у Републици Србији („Службени гласник РС”, бр. 55/05, 71/05 - исправка, 101/07, 65/08 и 16/11), као и Стратегији стручног усавршавања запослених у јединицама локалне самоуправе у Републици Србији („Службени гласник РС”, број 27/15).

Према томе, више је суштинских разлога да се коначно и у нашем систему, по угледу на упоредна решења других држава чланица Европске уније које су оваквим приступом, између осталог, оствариле висок степен компетенција запослених у јавној управи и ефективну и ефикасну јавну управу, донесе закон којим ће се на целовит начин уредити оснивање, статус и положај Националне академије за стручно усавршавање у јавној управи, као и друга питања значајна за њен рад и обављање стручног усавршавања у јавној управи.
III. ОБЈАШЊЕЊЕ ПОЈЕДИНИХ РЕШЕЊА

Уводне одредбе (чл.1-2)

Уводним одредбама се уређује област односа који се регулише, као и појмови који су у основи овог законског акта.

Као прво, одређује се предмет законског уређења, сагласно коме се оснива Национална академија за стручно усавршавање у јавној управи (у даљем тексту: Национална академија) и утврђују друга питања од значаја за рад Националне академије и обављање стручног усавршавања у јавној управи. У односу на предмет уређења, овај закон има одлике организационог прописа, док су материјални елементи стручног усавршавања предмет уређења прописа о радно-правном статусу запослених у појединим деловима јавне управе (нпр. Закону о државним службеницима, Закону о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе, итд). 


Затим, дефинише се појам јавне управе, у смислу овог закона, као посебан индивидуалитет који обухвата државне органе и самосталне и независне организације и тела чији састав бира Народна скупштина (надзорна и регулаторна тела), органе, организације и службе аутономне покрајине и јединице локалне самоуправе, јавне агенције и организације на које се примењују прописи о јавним агенцијама, а чији је оснивач Република Србија или аутономна покрајина или јединица локалне самоуправе и предузећа, установе, организације и појединце којима су поверена јавна овлашћења. Овом одредбом, заправо се посредно прецизирају органи и организације јавне власти на које се Закон односи.

Сам појам стручног усавршавања дефинисан је с једне стране, у складу са стратешким правцима и потребама унапређења и остваривања циљева у овој области, а с друге стране уважавањем основних теоријских елемената те појаве у праву. Сходно томе  утврђује се да се под стручним усавршавањем подразумева организовани процес учења функционера и запослених у јавној управи на основу општих и посебних програма, а ради стицања знања, вредности, ставова, способности и вештина усмерених на подизање нивоа компетенција неопходних за обављање послова из утврђеног делокруга и надлежности, односно послова јавне управе.

Статус, правни положај и делокруг Националне академије (чл. 3-4)

Статус Националне академије за стручно усавршавање у јавној управи предложен је у складу са положајем посебних организација утврђеним Законом о државној управи („Службени гласник РС”, бр. 79/05, 101/07, 95/10 и 99/14), полазећи пре свега од чињенице да делокруг Националне академије јесте у стручним пословима и с њима повезаним извршним пословима чија природа захтева већу самосталност од оне коју има орган у саставу министарства. 

При томе, разлози за овакво предлагање уређења (организације), поред разлога рационалности, садржани су и у потреби да се обезбеди системска усклађеност послова програмирања и спровођења програма стручног усавршавања и других са њима повезаним стручним и извршним пословима у области стручног усавршавања, али и у потреби целовитог праћења стања у области и подстицања и усмеравања развоја, посебно у областима стручног усавршавања које одликују већину субјеката у јавној управи. Такође, овај статус у систему, у складу са одредбама Закона о државној управи и другим посебним законима, обезбеђује Националној академији, за развој области неопходну, несметану сарадњу са свим субјектима на које се закон односи.

У складу са одредбама Закона о образовању одраслих („Службени гласник РС”, број 55/13), Националној акдемији се даје статус јавно признатог организатора активности неформалног образовања одраслих.

Имајући у виду целину овог законског уређења, у складу са одредбама закона који уређује положај органа државне управе, предлаже се да Национална академија има статус правног лица, као и да надзор над радом Националне академије врши министарство у чијем су делокругу послови који се односе на систем државне управе.


Делокруг Националне академије вишеструко је комплементаран и корелативан и обухвата послове којима се обезеђује остваривање циљева и функције  стручног усавршавања запослених у јавној управи. 


Поред тога, Национална академија може, у обиму који не угрожава примарни делокруг, да припрема и спроводи комерцијалне програме, у складу са захтевима правних и физичких лица. 

Сарадња са органима и организацијама у јавној управи и другим субјектима (чл. 5-6)

Аналогно обавези органа државне управе да међусобно сарађују у заједничким  питањима, да једни другима дају обавештења и податке који су им потребни за рад и да оснивају заједничка радна тела за послове који захтевају учешће више органа државне управе, Законом се предвиђа да Национална академија остварује сарадњу са органима и организацијама из члана 2. став 1. овог закона преко организационих јединица, тела, односно лица одговорних за послове управљања кадровима или других надлежних лица која одреде ти органи. 

Та сарадња нарочито обухвата извршне и стручне послове којима се остврује делокруг Националне академије утврђен чланом 4. овог закона (повезивање евиденција са службама и другим надлежним органима и лицима за управљање кадровима у погледу вођења кадровских евиденција код корисника, односно остваривања размене података релевантних за праћење ефеката стручног усавршавања; активности у утврђивању потреба и припреми и спровођењу методологије у вези са стручним усавршавањем; координацију и редовну сарадњу и размену података у планирању, припреми и спровођењу активности стручног усавршавања, стандардизацији програма стручног усавршавања и евидентираним, односно акредитованим програмима стручног усавршавања и праћењу, планирању и остваривању послова управљања кадровима).


У оквиру континуиране стручне подршке прописује се и обавеза Националне академије да органима и организацијама у јавној управи пружа подршку, која је превасходно усмерена на објављивање и чињење доступним извештаја, материјала и других релевантних података о оствареним програмима стручног усавршавања у јавној управи, обезбеђивање редовног приступа подацима из евиденција и депозита, развој инструмената сталне стручне подршке на даљину, узајамне стручне помоћи (peer-to-peer), коучинга, менторства и слично.


Сагласно предложеним решењима, Национална академија самостално изводи утврђене програме, а Закон даје могућност да, под одређеним условима (ако нема одговарајућег предавача или ако се тиме умањује трошак извођења програма без утицаја на квалитет), те програме може спроводити у сарадњи са другим јавно признатим организаторима активности образовања одраслих или другим спроводиоцима програма обуке које у складу са законом акредитује Национална академија. 


С тим у вези, нужно су дефинисани и основни елементи, обим и начин сарадње са другим јавно признатим организаторима активности стручног усавршавања одраслих и другим спроводиоцима програма обуке, посебно у погледу услова који ти субјекти морају испуњавати за реализацију програма обуке у погледу кадрова, простора, опреме и средстава.


Имајући у виду сложеност поступка акредитације и провере квалитета високошколских установа који се спроводи у складу са одредбама Закона о високом образовању („Службени гласник РС”, бр. 76/05, 100/07 – аутентично тумачење, 97/08, 44/10, 93/12, 89/13, 99/14, 45/15 – аутентично тумачење, 68/15 и 87/16), у коме се утврђује испуњеност обавеза и стандарда високошколске установе за спровођење студијских програма, између осталог и у погледу кадрова, простора, опреме и средстава за рад, за акредитоване високошколске установе предложен је изузетак од правила акредитације спороводиоца програм обуке у смислу овог закона.

Исти принцип, примењен је и на научноистраживачке институте полазећи од чињенице да се обезбеђивање квалитета њиховог научноистраживачког рада и развоја научноистраживачке делатности остварује у складу са Законом о научно истраживачкој делатности („Службени гласник РС”, бр. 110/05, 50/06 – исправка, 18/10 и 112/15), који такође прописује процес акредитације научноистраживачких организација према међународно признатим стандардима и критеријумима научноистраживачког рада.

 
Ради потпуног и прецизног уређења питања која се односе на акредитацију ових лица за спровођење програма обуке, утврђује се и овлашћење Владе да на предлог Националне академије, донесе акт којим ће се ближе уредити критеријуми и мерила којима се доказује испуњеност услова прописаних овим законом, односно потврђује статус акредитоване високошколске установе или научноистраживачког института, као и облик, начин уписа и вођења евиденције о овим лицима. 

Посебна стручна тела (чл. 7-9)

Законом се предвиђа да Национална академија има посебна стручна тела, и то: Програмски савет, сталне програмске комисије и друга радна тела. 

Према предложеним решењима, Програмски савет је основно стручно тело Националне академије, које разматра, утврђује, даје мишљења и иницијативе и друго, о најважнијим стручним питањима из делокруга Националне академије. Ово тело има сврху да се стручна и искуствена (практична) знања лица која га чине ставе у функцију остваривања кључних циљева, активности и задатака Националне академије у области стручног усавршавања, али и да усмери исте ка остваривању приоритета, обухватности и одрживости система стручног усавршавања запослених у јавној управи. 

У том смислу, предложено је да Програмски савет има председника и четрнаест чланова, које именује и разрешава директор Националне академије (председника и седам чланова Програмског савета из реда државних службеника који имају најмање девет година радног искуства у области релевантној за рад јавне управе, једаног члана из реда чланова Савета за стручно усавршавање запослених у јединицама локалне самоуправе и шест чланова из реда стручњака из области релевантне за рад јавне управе и представника удружења и других пословнo-стручних и непрофитних организација чији су циљеви или послови ради којих су основани у области релевантној за рад јавне управе. 

Сталне програмске комисије образују се према основним тематским облицима и имају сврху да рад Националне академије начине ефикаснијим, будући да су њихови задаци усмерени на припремна, текућа и/или оперативна питања.

Друга радна тела образују се према потреби и за конкретне програме стручног усавршавања, дакле имају карактер повремених радних тела чије постојење се исцрпљује испуњењем задатка због кога су образована.

Закон даље одређује начин образовања сталне програмске комисије и других радних тела (сталне програмске комисије и друга радна тела образује директор Националне академије), као и њихов састав и друга питања значајна за рад ових тела (у састав сталних програмских комисија и радних тела именују се стручњаци из релевантне тематске области и представници, односно запослени у Националној академији, са значајним и признатим искуством, претежно из реда јавне управе, који за свој рад имају право на накнаду у висини коју, по прибављеној сагласности министра који руководи министарством у чијем делокругу су послови који се односе на систем државне управе, прописује директор Националне академије). 

Средства и услови за рад (члан 10)

Ради обезбеђења једног од услова за несметано остваривање поверених овлашћења, Закон уређује средства за финансирање Националне академије и друга питања која се односе на цене и тарифе услуга које Национална академија пружа стручним усавршавањем, приходе које она остварује пружањем услуга стручним усавршавањем и коришћење тих средстава. 


Имајући у виду статус Националне академије у систему, њен делокруг, али и и врсту органа и организација јавне управе на које се односи спровођење стручног усавршавања уређено овим законом, утврђује се да се средства за финансирање послова Националне академије обезбеђују: у буџету Републике Србије за опште трошкове рада; у буџету Републике Србије, буџету аутономне покрајине, буџету јединица локалне самоуправе и финансијском плану органа и организација из члана 2. став 1. овог закона, за програме обуке и друге стручне послове у вези са програмима обуке које спроводи у јавној управи и из прихода који оствари пружањем услуга на тржишту, у складу са тарифом за пружање услуга корисницима, као и из поклона, пројеката подршке и других прихода које оствари у складу са законом.

Средства за финансирање послова Националне академије користе се нарочито за остваривање програма стручног усавршавања, односно обезбеђивање простора, опреме и наставних средстава, текућих расхода, као и исплату накнаде за рад у посебним стручним телима и за ангажовање предавача, ментора, коуча и других извођача програма.


Решење предложено за обезбеђење средстава за програме стручног усавршавања у јавној управи компатибилно је решењима која тренутно уређују то питање у нашем правном систему (нпр. у Закону о државним службеницима), па се тако утврђује да се средства за програме стручног усавршавања у јавној управи обезбеђују се у износу од 0.01% укупних средстава обезбеђеним буџетом, односно финансијским планом за плате запослених у њој.

Полазећи од делокруга Националне академије утврђеног чланом 4. став 2. овог закона, нужно је неопходно уредити и приходе које она остварује по основу пружања јавних услуга стручним усавршавањем. Приходи које Национална академија оствари пружањем услуга стручним усавршавањем, односно обављањем других послова за потребе, по захтеву или у интересу, корисника ван јавне управе приход су буџета Републике Србије, али се могу се користити само за унапређење и побољшање услова рада и извршавање обавеза Националне академије, у складу са посебним годишњим програмом који доноси Влада, на предлог Националне академије.

Цена услуга за потребе корисника ван јавне управе утврђује се у складу са тарифом за пружање услуга корисницима, коју утврђује Влада, на предлог Националне академије.



Прелазне и завршне одредбе (чл. 11-17)


Закон садржи изричита овлашћења за доношење подзаконских прописа неопходних за његово извршавање, прецизно и детаљно утврђена питања која треба обухватити подзаконским прописима и јасно одређене границе овлашћења органа државне управе који их доноси, па се у складу са тим утврђује рок надлежним органима за њихово доношење – шест месеци од дана ступања на снагу овог закона..

Затим се уређују случајеви важења pro praeterio подзаконских аката и програма стручног усавршавања који су донети до ступања на снагу овог закона, односно утврђује да ће се до доношења подзаконских аката, односно програма стручног усавршавања у складу са овлашћењима из овог закона, примењивати подзаконски акти и програми донети до ступања на снагу овог закона, осим одредаба које су у супротности са овим законом.


Законом се уређује и режим у вези са почетком рада Националне академије и наставком рада службе Владе у чијем делокругу су послови управљања кадровима према делокругу утврђеним овим законом, као и режим остваривања надлежности у овласти стручног усавршавања до доношења акта о унутрашњем уређењу Националне академије, како би се обезбедио континуитет у остваривању потреба државних службеника у области стручног усавршавања.

У складу са чланом 196. став 4. Устава прописује се да Закон ступа на снагу осам дана од дана објављивања у републичком службеном гласилу.

IV. ФИНАНСИЈСКА СРЕДСТВА ЗА СПРОВОЂЕЊЕ ЗАКОНА

Овим законом је уређено да Национална академија преузима од Службе за управљање кадровима запослена и постављена лица, као и права, обавезе, предмете, опрему, средства за рад и архиву за вршење надлежности у области стручног усавршавања.

У том смислу, средства за спровођење Закона у 2017. години, у делу који се односи на спровођење општих програма стручног усавршавања, плате и друге накнаде запослених, обезбеђена су на Разделу 3: 

· Глава 3.13 – Служба за управљање кадровима, Програм 0606 – Подршка раду органа јавне управе, Функција 110 – Извршни и законодавни органи, финансијски и фискални послови и спољни послови, Програмска активност 0001 – Развој људских ресурса, Економска класификација 423 – услуге по уговору, у износу од 5.700.000 динара и Економска класификација 411 – плате запослених,  у износу од 6.897.000 динара.


Имајући у виду одредбе Закона којима се уређују средства за финансирање послова Националне академије, средства за спровођење овог закона у 2018. и 2019. години обезбедиће се на утврђеним основама, у оквиру лимита који на годишњем нивоу државним органима одређује Министарство финансија. 


Међутим, поред наведеног за успостављање просторних и других техничких капацитета за рад Националне академије у 2017. години потребно је обезбедити додатна средства, и то у износу од 1.500.000 еура за следеће намене: израда техничке документације - Главног пројекта за извођење радова са елаборатом о енергетској ефикасности, са израдом пројекта за уређење ентеријера; извођење радова на објекту; вршење стручног надзора над извођењем радова на адаптацији објекта; опремање ентеријера; набавку информатичке и остале опреме и текуће трошкове објекта (струја, вода, телфонске линије), која ће се обезбедити из текуће буџетске резерве.
7

