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АНАЛИЗА ЕФЕКАТА ЗАКОНА

1. Одређивање проблема који закон треба да реши

Један од кључних принципа за укупно унапређење државне управе јесте њена професионализација, при чему је подизање нивоа стручности и способности државних службеника од нарочитог утицаја на успешно и квалитетно обављање послова, промену начина рада и организационе културе у савременим условима. 

Стога, организовани и континуирани професионални развој државних службеника, заснован на реалним потребама и могућностима, има посебан значај. 

На том путу, системски организовано и институционализовано стручно усавршавање битно доприноси убрзаном процесу европских интеграција и испуњењу европских критеријума за успостављање модерног и професионалног система државне управе и државно-службеничког система, дефинисаног смерницама (стандардима) развоја службеничког система СИГМА-е.
 

У складу са тим, Стратегијом реформе јавне управе у Републици Србији („Службени гласник РС”, бр. 9/14 и 42/14 – исправка), као један од посебних циљева реформе, утврђено је успостављање усклађеног јавно-службеничког система заснованог на заслугама и унапређење управљања људским ресурсима, који између осталог, обухвата стратешке правце развоја и управљања људским ресурсима у јавној управи који могу да допринесу укупном унапређењу кадровских капацитета за остваривање утврђених циљева и принципа реформе јавне управе. Посебно место даје се стручном усавршавању, јер се унапређење те области сматра једним од суштинских услова за успешно успостављање интегрисаног управљања и развоја људских ресурса и изградњу административних капацитета који могу да обезбеде подизање нивоа компетенција неопходних за квалитетно обављање послова из утврђеног делокруга и надлежности, односно послова целокупне јавне управе.

Имајући у виду изнето, предвиђа се „унапређење система стручног усавршавања успостављањем институционалног оквира и спровођењем мера и активности предвиђених Стратегијом стручног усавршавања државних службеника у Републици Србији” и акционим планом за њено спровођење, као и „успостављање правног и институционалног оквира за стручно усавршавање запослених у осталим органима и организацијама јавне управе на основу јединствених програма стручног усавршавања за поверене послове и дефинисање претпоставки за обједињавање стручног усавршавања службеника у целом систему јавне управе”. 

Полазећи од наведених приоритета, истовремено са реализацијом утврђених мера и активности које се односе на припрему и доношење закона којим ће се уредити оснивање централне националне институције за стручно усавршавање у јавној управи, који у основи треба да има карактеристике организационог прописа, неопходно је приступити доношењу закона којим ће се изменити или допунити одредбе тренутно важећег Закона о државним службеницима, чиме би се обезбедили материјални елементи унапређења стања у области стучног усавршавања државних службеника и успоставили односи који на усклађен, целовит и методичан начин подробно уређују сва питања значајна за остваривање сврхе стручног усавршавања и стицање функционалних, примењивих знања државних службеника за спровођење укупних реформских циљева и принципа.

У односу на ове потребе, као и захтеве да се у одређеном сегменту унапреде решења која нису дала очекиване резултате, овај закон треба да реши следеће проблеме:

1) Организациони облик за спровођење стручног усавршавања

У овом делу неопходно је истовремено са припремом закона којим се уређује оснивање Националне академије за јавну управу (у даљем тексту: Национална академија), извршити усклађивање одредаба Закона о државним службеницима („Службени гласник РС”, бр. 79/05, 81/05 – исправка, 83/05 – исправка, 64/07, 67/07 – исправка, 116/08, 104/09 и 99/14), прецизирањем обима и врсте овлашћења Националне академије у пословима стручног усавршавања државних службеника, односно стручног усавршавања у државним органима на које се овај закон односи. 

2) Врсте и елементи програма стручног усавршавања

Решења из важећег Закона (члан 97. ст. 1, 3. и 4), не одражавају у неопходном обиму потребе државних службеника за стручним усавршавањем, посебно у делу унапређења знања и способности неопходних државним службеницима на руководећим радним местима у процесу утврђивања и спровођења јавних политика.

У том смислу, Законом о изменама и допунама Закона о државним службеницима (у даљем тексту: Закон) би требало програме стручног усавршавања систематизовати и унапредити до нивоа неопходног за укупно задовољење потреба како државних службеника на неруководећим, тако и државних службеника на руководећим радним местима, али и државних органа ради обезбеђења законитог, целисходног и ефикасног извршавања послова из њиховог делокруга, односно надлежности, уз што мање трошкова за управу, грађане и привредне субјекте, и то: 

а) Општи програм обуке требало би да обухвата Уводни програм обуке и Програм континуираног стручног усавршавања државних службеника у државним органима у циљу обезбеђивања услова за перманентно усавршавање и унапређење нивоа знања и вештина државних службеника за обављање конкретних функција, активности и задатака из утврђеног делокруга, односно послова државних органа, али и да омогући остваривање стратешких праваца реформе и спровођење утврђених јавних политика. У том смислу, Уводни програм обуке има за циљ да стручно оспособи државне службенике који по први пут заснивају радни однос у државном органу и да их припреми за полагање државног стручног испита, а Програм континуираног стручног усавршавања државних службеника у државним органима да подигне ниво њихових стручних и практичних знања и вештина у свим општим и посебним темама које су заједничке или одликују већину корисника. 

б) С обзиром да је пропозната посебна потреба за стручним усавршавањем државних службеника који се припремају или су распоређени на руководећа радна места за остваривање функција државног органа и квалитетно утврђивање и спровођење јавних политика, нови Закон би требало да обезбеди увођење Програма обуке руководилаца.

в) Посебни програми стручног усавршавања би требало да омогуће усавршавање државних службеника у складу са специфичним потребама из делокруга и надлежности државних органа, односно остваривање потреба у вези са појединим радним местима, врстама послова или посебних група корисника. Посебно је важно обезбедити стручнио усавршавање чланова преговарачког тима и преговарачких група и других релевантних група у процесу преговора о приступању Републике Србије Европској унији, односно потреба које произлазе из тог процеса.

Од посебног значаја за унапређење програма стручног усавршавања јесте њихова стандардизација и утврђивање обавезних елемената програма (нпр. разлог за доношење програма и циљ који се жели остварити његовом реализацијом; област стручног усавршава; опис програма и тематских целина; државни органи којима је намењен; опис циљне групе корисника обуке и најмањи и оптималан број полазника; пројекција трошкова програма по једном кориснику; облици, методе и носиоци реализације; очекивани ефекти у подизању нивоа знања и вештина полазника; начин вредновања и верификације). 

3) Критеријуми, мерила и начин утврђивања потреба за стручним усавршавањем

Квалитет стручног усавршавања у великој мери зависи од квалитета анализе потреба за стручним усавршавањем. Овај процес подразумева спровођење анализе више међусобно повезаних елемената који у укупном збиру одражавају потребе државних службеника и државних органа за тематским јединицама у оквиру општих и посебних програма стручног усавршавања. Тренутно важећи закон не уређује ово важно питање, а само делимично је уређено подзаконским прописом – Уредбом о стручном усавршавању државних службеника („Службени гласник РС”, број 25/15).

Стога је Закон потребно допунити прописивањем критеријума, мерила и начина утврђивања потреба за стручним усавршавањем, надлежност Националне академије у овим пословима (нпр. да врши развој јединствене методологије и стандардних инструмената који омогућавају континуирано и флексибилно праћење и прилагођавање програма обуке у складу са потребама државних органа, спроводи поступак утврђивања потреба за програме које она реализује и пружа стручну подршку државним органима за утврђивање потребе за посебним програмима обуке) и слично.

4) Припрема, доношење и спровођење програма стручног усавршавања
Остваривање сврхе стручног усавршавања државних службеника подразумева мултисекторски приступ, мултидисциплинарност, интерактивност, интегрисаност процеса, по потреби и индивидуални приступ, као и коришћење модерних технологија. Такође, неопходно је обезбедити да инструменти стручног усавршавања буду прилагођени потребама и приоритетима државних службеника, нарочито зато што су ресурси дефинисани и ограничени. Одређивање адекватног институционалног оквира од кључне је важности за успешност спровођења процеса стручног усавршавања. 

Имајући у виду нове тенденције развоја система стручног усавршавања државних службеника и сходно томе потребу за оснивањем Националне академије, институционални захтеви превазишли су постојеће могућности предвиђене важећим Законом (члан 97. став 1. и члан 97а). 

У том смислу, нови Закон би требало да омогући успостављање адекватног институционалног оквира за спровођење процеса стручног усавршавања. 

Прецизније, требало би предвидети да Општи програме обуке и Програм обуке руковидилаца доноси Влада, на предлог Националне академије, по претходно прибављеном мишљењу Високог службеничког савета, а да посебне програме обуке доносе државни органи, изузев посебног програма који се односи на преговарачки тим и преговарачке групе и друге релевантне групе у процесу преговора о приступању Републике Србије Европској унији који би доносио орган у чијем делокругу су послови координације у вези са процесом придруживања и приступања Европској унији – по претходно прибављеној сагласности органа у чијем делокругу су области обухваћене одговарајућим преговарачким поглављем.

Спровођење општих програма требало би поверити Националној академији, а посебне програме обуке требало би да спроводе органи који их доносе, уз могућност да њихово извођење повере и Националној академији.

Поред тога, требало би иновативно прописати и могуће облике у којима се организују и спроводе програми стручног усавршавања (предавања, семинари, тренинзи, радионице, округли столови, конференције, стажирања, коучинг, менторство, студијске посете, електронско учење и др.).

5) Предавачи и други реализатори и спроводиоци програма

Важећи Закон прописује да програме стручног усавршавања државних службеника, по правилу, реализују запослени у органима државне управе, службама Владе и другим државним органима, као и стручњаци из области значајних за рад државне управе (члан 97а став 3). На овај начин утврђена је приоритетна категогија предавача, а остали реализатори и спроводиоци програма дефинисани су на ограничавајући начин који негативно утиче на могућности ангажовања других лица сходно захтеваној теми и квалитету обуке. Такође, важећим законом нису предвиђена правила у вези са селекцијом и акредитацијом предавача и других реализатора и спроводиоца програма. 

У том смислу, неопходно је обезбедити избор најквалитетнијих предавача у складу са врстом и тематским областима програма, облицима и методима извођења стручног усавршавања и понуђеном ценом услуге. Поред тога, мора постојати потпуна равноправност заинтересованих лица која испуњавају услове за извођење стручног усавршавања. Коначно, неопходно је обезбедити да се процедуре избора предавача одвијају у складу са начелима ефикасности и економичности.  

Имајући у виду потребе унапређења система стручног усавршавања, нови Закон би требало да прецизира и следеће: ко може бити предавач или други реализатор и спроводилац програма обуке; услове селекције и акредитације предавача и других реализатора и спроводиоца програма обуке; надлежност за спровођење поступка селекције и акредитације субјеката који реализују програме обуке; програм селекције, обуке, акредитације и начина ангажовања предавача, ментора и коуча, накнаде за њихов рад и начин уписа и вођења сталне листе предавача и других реализатора обука; критеријуме и мерила којима се доказује испуњеност услова за акредитацију других спроводиоца програма обуке, односно потврђивање статуса акредитоване високошколске установе или научноистраживачке организације или јавно признатог организатора образовања одраслих, као и облик, начин уписа и вођења евиденције о овим лицима. 

Од изузетног значаја је омогућавање селекције и акредитације странца као предавача, уз минималне услове који подразумевају програм обуке који обухвата основе правног поретка и законодавног система Републике Србије, организације, делокруга и надлежности државних органа и њиховог односа према другим органима јавне власти и имаоцима јавних овлашћења и основне мере и активности из стратешких аката из области за коју се ангажује, а који се може организовати и реализовати и on-line.

6) Евиденција, акредитација и депозит података о програмима стручног усавршавања

Евиденције које се у различитим облицима и садржају воде у вези са стручним усавршавањем у складу са важећим режимом у највећем су у недовољном обиму и/или неажурне и непотпуне, што све има за последицу да подаци о програмима, полазницима обука, верификацији програма обука, предавача и друго, не дају позитивне ефекте и не могу се користити као метод „управљања знањем”.
У том смислу, ради обезбеђивања услова за укупно праћење стања у области стручног усавршавања, Законом би требало прописати да Национална академија води евиденције о програмима стручног усавршавања у државним органима. Такође, требало би утврдити обавезне податке које државни органи треба да достављају за упис у ову евиденцију, као и обавезу достављања података и материјала који су припремљени за потребе или су производ програма стручног усавршавања. Поред тога, требало би предвидети и које податке евиденција, поред података о програму, садржи (нпр. податке о државним органима, односно корисницима; учесницима; спроводиоцу коме је поверено извођење обуке; предавачима, менторима и коучима; оценама успешности спроведених програма и материјалима који су припремљени за потребе или су производ програма стручног усавршавања и томе слично).

7) Вредновање спроведених програма стручног усавршавања

Начин уређења питања вредновања програма стручног усавршавања и њиховог  спровођења у пракси, једна је од кључних претпоставки за степен реализације жељених ефеката стручног усавршавања. Неопходно је обезбедити објективност оцењивања садржаја, метода и учесника у извођењу стручног усавршавања, као и конкретне последице добијених резултата оцењивања. Евалуација ефеката стручног усавршавања мора се вршити и независно од евалуације коју обављају сами реализатори обуке. Она мора обухватити оцену запосленог који је био на стручном усавршавању, али и оцену његовог непосредног руководиоца. 

8) Верификација програма стручног усавршавања

Један од кључних елемената за уређење система стручног усавршавања је верификација програма стручног усавршавања. Будући да ово питање није уређено важећим Законом потребно је утврдити модалитете у вези са издавањем уверења (сертификата, потврда) учесницима обука, у односу на то да ли је на завршетку обуке вршена провера знања полазника.

Такође, требало би утврдити и надлежност за издавање уверења (сертификата, потврда), као и обавезу прописивања ближих правила у вези са издавањем уверења (сертификата, потврда).

9) Програм оспособљавања приправника 

Компатибилно решењима о менторима у реализацији програма стручног усавршавања, требало би извршити допуну члана 105. Закона о државним службеницима, односно уредити питања и у вези са менторством у програму оспособљавања приправника за рад у државном органу. У том смислу, требало би прописати да ментори могу бити, по правилу, државни службеници који имају значајно искуство у обављању релевантних послова, који су остварили запажене и признате резултате у раду државних органа. Такође, требало би предвидети да се менторство у државним органима остварује у складу са актом, односно одговарајућим програмом, као и да подразумева непосредан лични пренос знања и искустава у одређеном трајању. Коначно, неопходно је утврдити и обавезу припреме и спровођења посебног програма обуке ментора и доношење смернице за њихов рад од стране Националне академије, ради обезбеђења стандардизације овог процеса.

10) Уговор о стручном оспособљавању 

Одредбама новог Закона требало би унапредити важећи члан 106а Закона, тако што би се ближе прописала садржина програма стручног оспособљавања, надлежност за доношење програма, менторство у стручном оспособљавању и међусобна права и обавезе корисника стручног оспособљавања и државног органа.
11) Делокруг Службе за управљање кадровима

Успостављање система за управљање личним развојем и каријером државних службеника једна је од кључних функција у управљању људским ресурсима. Иако препозната у Стратегији реформе јавне управе у Републици Србији, ова функција до сада није на одговарајући начин уређена у нормативном оквиру државно-службеничког система. Имајући у виду да је Стратегијом реформе јавне управе у Републици Србији и акционим планом за њено спровођење постављен оквир за политику управљања људским ресурсима и потребу унапређења инструмената за стратешко управљање људским ресурсима у државној управи, требало би предложити да Служба за управљање кадровима, која већ има изграђене капацитете у вези са пословима који се односе на управљање каријером, анализу индивидуалних потенцијала за развој, израду индивидуалних планова развоја и каријерно саветовање државних службеника, обавља послове у вези са анализом индивидуалних потенцијала за развој и управљање каријером државних службеника. 

У вези са извршавањем ових, али и других надлежности Службе за управљање кадровима постоји потреба да се уреди питање давања овлашћења Служби да може вршити обраду података уписаних у Централну кадровску евиденцију у сврху извршавања својих надлежности.
12) Попуњавање радних места преузимањем

Поред наведеног, изменама и допунама Закона о државним службеницима врши се усклађивање са одредбама Закона о запосленима у аутономним покрајинама и јединицима локалне самоуправе у погледу начина попуњавања радних места у државним органима путем премештаја. Наиме, важећим одредбама Закона о државним службеницима прописан је основ за преузимање државног службеника само из другог државног органа али не из органа аутономне покрајине, јединице локалне самоуправе, градске општине, службе и организације које оснива надлежни орган аутономне покрајине, јединице локалне самоуправе и градске општине, према посебном закону. Према члану 91. Закона о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе („Службени гласник РС”, број 21/16), предвиђено је да послодавац, у смислу члана 4. овог закона, може преузети, између осталог, из државног органа, без конкурса, службеника који је у радном односу на неодређено време.

Имајући у виду да је један од посебних циљева Акционог плана за спровођење Стратегије реформе јавне управе у Републици Србији 2015–2017. године, успостављање усклађеног јавно-службеничког система заснованог на заслугама и унапређење управљања људским ресурсима, потребно је ускладити законе којима се уређују државно службенички систем и службенички систем у органима аутономних покрајина и јединица локалне самоуправе додатним уређивањем института премештаја у Закону о државним службеницима, како би се прописао правни основ за преузимање службеника запослених на неодређено време у органу аутономне покрајине, јединице локалне самоуправе, као и органу градске општине, служби и организацији које оснива надлежни орган аутономне покрајине, јединице локалне самоуправе и градске општине, према посебном закону, у државне органе.

2. Циљеви који се доношењем закона постижу

Доношење Закона о изменама и допунама Закона о државним службеницима предлаже се у циљу стварања употпуњеног и јаснијег правног оквира којим ће се унапредити систем стручног усавршавања државних службеника у Републици Србији, чиме ће се допринети стварању делотворне и ефикасне државне управе у служби грађана и привреде.  

У односу на тренутно важећа решења којима се уређују права и дужности државних службеника и државних органа у вези са стручним усавршавањем, предложена решења на новим основама уређују сва питања неопходна за остваривање функције стручног усавршавања. Општи циљ предложених решења јесте пре свега, да се обезбеде целовитост, свеобухватност и одрживост знања и вештина државних службеника и укупних административних капацитета за остваривање циљева и принципа реформе како државне, тако и јавне управе у целини. 

Посебни циљеви предложених решења односе се на: 

1) Унапређење права на стручно усавршавање (постизање овог циља могуће је увођењем у систем стручног усавршавања категорије руководилаца – државни службеници на руководећим радним местима);  

2) Унапређење квалитета и делотворности стручног усавршавања (испуњење овог циља могуће је остварити: дефинисањем програма и њихових елемената; дефинисањем критеријума, мерила и начина утврђивања потреба за стручним усавршавањем; прописивањем правила у вези са припремом, доношењем и спровођењем програма стручног усавршавања; дефинисањем лица овлашћених за спровођење утврђених програма, као и правила у вези са њиховом селекцијом и акредитацијом; увођењем правила у вези са вођењем евиденција, акредитацијом и депозитом података о програмима стручног усавршавања; увођењем правила о вредновању и верификацији програма стручног усавршавања; унапређењем питања менторства; прецизнијим уређењем уговора о о стручном оспособљавању); 
3) Унапређење ефикасности процеса стручног усавршавања (испуњење овог циља могуће је дефинисањем новог институционалног оквира за стручно усавршавање и утврђивањем улога и обавеза државних органа у вези са пословима стручног усавршавања, а нарочито дефинисањем улоге Националне академије у систему стручног усавршавања државних службеника).

У погледу предложене одредбе Закона о државним службеницима којим се додатно уређује институт преузимања, односно да у државни орган могу да буду преузети службеници запослени на неодређено време у орган аутономне покрајине, јединице локалне самоуправе, као и орган градске општине, службе и организације које оснива надлежни орган аутономне покрајине, јединице локалне самоуправе и градске општине, према посебном закону, уколико се о томе договоре руководици тих органа, служби или организација и ако се службеник сагласи са премештајем, постиже се циљ који се односи на успоставање даље усаглашености службеничких система уређених Законом о државним службеницима и Законом о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе. С обзиром да је преузимање државних службеника у органе аутономне покрајине и јединице локалне самоуправе (у даљем тексту: АП и ЈЛС) прописано Законом о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе, предложеном одредбом Закона о државним службеницима постиже се циљ да се преузимање у оквиру службеничких система може вршити „обострано“, односно како службеника из органа са локалног нивоа у државне органе, тако и службеника из органа АП и ЈЛС у државне органе. 

3. Друге могућности за решавање проблема

Имајући у виду правну природу отворених питања у вези са системом стручног усавршавања и другим питањима који су предмет уређења овог прописа, измене и допуне важећег Закона о државним службеницима су једини начин за решавање уочених проблема.
4. Зашто је доношење закона најбоље за решавање проблема

Полазећи од стратешких приоритета, истовремено са реализацијом утврђених мера и активности које се односе на припрему и доношење закона којим ће се уредити оснивање Националне академије, који у основи треба да има карактеристике организационог прописа, неопходно је приступити доношењу закона којим ће се ради усаглашавања изменити или допунити одредбе тренутно важећег Закона о државним службеницима. Такође, предложене измене и допуне Закона које уређују функционални аспект стручног усавршавања државних службеника, али и попуњавања радних места преузимањем, материја су која се искључиво регулише законом.

5. На кога ће и како утицати предложена решења

Овај закон имаће позитиван утицај на све државне службенике. Имајући у виду да предвиђена решења битно унапређују систем стручног усавршавања, државним службеницима ће бити омогућено да на делотворнији и ефикаснији начин користе своје право на стручно усавршавање. Како се Законом стварају услови за припрему и спровођење сврсисходних програма стручног усавршавања, оправдано је очекивати унапређен ниво знања, способности и вештина државних службеника, што ће имати утицај не само на развој каријере државног службеника као појединца, већ и на унапређење извршавања функција органа у систему државне управе.

Посебну улогу у складу са новим Законом имају државни службеници распоређени на руководећа радна места. За њихове потребе утврђена је посебна врста програма стручног усавршавања чије ће спровођење омогућити стицање специфичних знања и вештина, као и унапређења способности за успешно остваривање функције руковођења. С друге стране, њихова улога у процесу утврђивања потреба за стручним усавршавањем, као и у вези са припремом, доношењем, спровођењем и верификовањем програма стручног усавршавања захтева посебну пажњу и додатно ангажовање у оквиру обављања руководеће функције, нарочито када је у питању примена нових законских решења. 

Примена Закона утицаће директно на све органе државне управе и службе Владе (али и друге државне органе на чије запослене се примењује Закон о државним службеницима), односно на државне службенике запослене у тим органима који обављају послове у вези са стручним усавршавањем. Имајући у виду да је потребно обезбедити да нове функције стручног усавршавања буду уведене, да унутрашња организација прати функционалне потребе, као и да административни и технички капацитети за обављање послова у вези са стручним усавршавањем подржавају потребе унапређења овог система, неопходно је да сва лица укључена у овај процес уложе додатни напор у циљу успешне примене нових законских решења. Посебан значај у институционалном смислу има оснивање Националне академије.  
Такође, очекује се позитиван утицај Закона на високошколске установе које су акредитоване у складу са прописима о високом образовању, научноистраживачке организације акредитоване у складу са прописима о научноистраживачкој делатности, јавно признате организаторе образовања одраслих који су тај статус стекли сагласно прописима о образовању одраслих и лица која за то буду акредитована у складу са одредбама овог закона, у смислу отварања могућности за проширење основне/обављање регистроване делатности. То истовремено подразумева и одговарајуће стручне и административно-техничке припреме наведених лица да би испунили услове за акредитацију или признавање статуса акредитованог спроводиоца програма стручног усавршавања. 

У мањем обиму предложена решења ће имати утицај и на лица која су, по тренутно важећим прописима, одлуком надлежног органа стекла статус лица која спроводе програме, односно статус реализатора програма (предавача, ментора, коуча и сл.) и акредитована или на други начин овлашћена да учествују у спровођењу, односно реализацији програма и која се налазе на постојећим листама лица овлашћених за спровођење, односно реализацију програма. Наиме, ова лица задржавају стечени статус и настављају да спроводе, односно реализују  програме на којима јесу или на којима буду ангажовани – док не буду акредитовани и уписани у сталну листу предавача и других реализатора обуке или евиденцију о акредитованим спроводиоцима обуке, у складу са одредбама овог закона и прописа донетих за његово извршавање, а најдуже три године од дана ступања на снагу овог закона. Целина предложених решења је таква да с једне стране, обезбеђује континуитет у остваривању функције стручног усавршавања у јединицама локалне самоуправе и несметан прелазак на нови систем који ће се успоставити по оснивању Националне академије, а с друге стране ствара могућност да ова лица наставе са остваривањем тог права у истом обиму и након почетка примене унапређеног правног режима у области стручног усавршавања у јединицама локалне самоуправе, с оптималним роком у коме могу да потврде тај статус у складу са законом. Поред ових лица, Закон ће имати утицај на друга лица која ће по овом закону први пут стећи статус акредитованог реализатора, односно спроводиоца програма стручног усавршавања, али само у минималном обиму који подразумева време утврђено законским роковима за решавање у овим управним стварима и трошак утврђен републичким административним таксама. 

Коначно, очекује се да примена нових законских решења позитивно утиче и на грађане и привреду с обзиром да процес унапређеног стручног усавршавања треба да допринесе квалитетнијем, делотворнијем и ефикаснијем пружању услуга. 

Предложено решење које се односи на попуњавање радних места премештајем службеника из органа АП и ЈЛС, позитивно ће утицати пре свега на службенике који су у радном односу на неодређено време у наведеним органима, чиме се изједначавају са државним службеницима у погледу могућности да буду преузети како у органе АП и ЈЛС тако и у државне органе. Такође, позитиван утицај огледа се и у доследнијем остваривању начела једнаке доступности радних места утврђеног Законом о државним службеницима и ширих могућности за државне органе при попуњавању радног места по основу преузимања јер би се круг запослених који могу бити преузети односио и на државне службенике у другим државним органима као и на службенике у органима  аутономне покрајине, јединице локалне самоуправе, као и органу градске општине, служби и организацији које оснива надлежни орган аутономне покрајине, јединице локалне самоуправе и градске општине, према посебном закону, што доприноси даљем развоју професионализације јавне управе. 

6. Трошкови које ће примена закона изазвати код грађана и привреде, посебно малих и средњих предузећа 

Имајући у виду предложену целину уређења области стручног усавршавања у јавној управи и везу са законом (Предлог закона о Националној академији за јавну управу) чије је уређење повезано питање са решењима садржаним у овом предлогу закона (сагласно коме су планирана средства за спровођење програма стручног усавршавања државних службеника према тренутно важећим критеријумима – у износу од 0.01% укупних средстава обезбеђених за плате свих запослених у органима државне управе и службама Владе), за примену овог Закона није потребно обезбедити додатна средства у буџету Републике Србије. 

Имајући у виду област коју уређује, примена неће створити посебне трошкове привреди (нарочито не малим и средњим предузећима).

Трошкови лица која ће по овом закону остваривати право на акредитацију за реализаторе, односно спроводиоце програма стручног усавршавања су минимални и односе се само на таксе за списе и радње које су утврђене Законом о републичким административним таксама (за захтев – 310 РСД и за решење којим се одобрава акредитација – 520 РСД).

Ово се посебно односи на лица којима се може признати статус акредитованог спроводиоца програма стручног усавршавања (високошколске установе, научноистраживачке организације и други јавно признати организатори образовања одраслих), будући да су већ акредитовани у складу са прописима који предвиђају компатибилне услове за акредитацију у погледу простора и опреме, те се не очекује да ће овај закон изазвати посебене или додатне трошкове за те намене.

Остала лица која се по одредбама овог закона акредитују за спроводиоце програма стручног усавршавања потребно је да обезбеде минимум услова у погледу простора и опреме, како би се остварила сврха успостављања сарадње односно спровођење програма стручног усавршавања. У том смислу, није неопходно да простором располажу у власништву или по основу закупа, довољан је било који други основ коришћења, што је превасходно значајно за удружења и друге непрофитне организације које могу у мањем обиму, ако је делатност предвиђена статутом и у вези са статутарним циљевима, непосредно обављати делатност којом се стиче добит у складу са законом. 

7. Да ли позитивни ефекти оправдавају трошкове 

Правилно постављен процес стручног усавршавања требало би посматрати као инвестицију, а не као трошак. Ово нарочито када се има у виду да државно-службенички систем Републике Србије представља релативно затворени систем у коме је ослонац првенствено на кадрове који се налазе у оквиру тог система од самог почетка своје каријере кроз њихово напредовање и хоризонтално или вертикално премештање унутар система. Државна управа која креативно доприноси утврђивању делотворних и спроводивих јавних политика, која обезбеђује делотворно и ефикасно решавање бројних управних ствари у различитим управним областима, која кроз инспекцијски надзор превентивно спречава енормне ризике по људски живот, здравље и животну средину, сузбија „сиву економију” и обезбеђује законито поступање и понашање правних и физичких лица, која води ажурне и потпуне евиденције, које су међусобно умрежене и омогућавају једноставно утврђивање и остваривање права и обавеза, која делује у складу са принципима правне сигурности и предвидивости, која располаже способностима да предвиди и предупреди будуће неизвесне догађаје или смањи штету која из тога може да проистекне (поплаве, мигрантска криза и сл.) је управа која не може постојати без професионалаца којима је обезбеђено перманентно усавршавање и усвајање нових знања и вештина кроз различите облике стручног усавршавања. Позитивни ефекти на привреду и грађане су енормни у односу на трошкове улагања у стручно усавршавање, који су планирани и уређени рестриктивно и у обиму који не превазилази до сада издвајана средства у буџету за ову намену.

8. Да ли закон стимулише појаву нових привредних субјеката на тржишту и тржишну конкуренцију 

Законом се стварају услови за појаву нових привредних субјеката који би обављали делатности у вези за спровођење посебних програма обуке у случају да су акредитовани у складу са новим Законом.

Имајући у виду да је предвиђено да посебне програме обуке могу да спроводе високошколске установе које су акредитоване у складу са прописима о високом образовању, научноистраживачке организације које су акредитоване у складу са прописима о научноистраживачкој делатности, јавно признати организатори образовања одраслих који су тај статус стекли сагласно прописима о образовању одраслих и лица која за то буду акредитована у складу са решењима садржаним у Законом стварају се услови за тржишну утакмицу.

9. Да ли су заинтересоване стране имале прилику да изнесу своје ставове 

Министар државне управе и локалне самоуправе, у складу са овлашћењима из члана 28. Уредбе о начелима за унутрашње уређење и систематизацију радних места у министарствима, посебним организацијама и службама Владе („Службени гласник РС”, бр. 81/07 – пречишћен текст, 69/08, 98/12 и 87/13), донео је Решење о образовању Посебне радне групе за припрему текста нацрта закона о централној институцији за стручно усавршавање у јавној управи, која је у оквиру задатка да припреми текст тог закона, припремила неопходна усклађивања материјалних елемената стручног усавршавања државних службеника садржаних у одредбама Закона о државним службеницима са организационом формом стручног усавршавања у јавној управи која се утврђује Предлогом закона о Националној академији за јавну управу.

У раду Посебне радне групе учествовали су представници органа чији је делокруг повезан са садржином ових закона. Поред представника Министарства државне управе и локалне самоуправе у раду на припреми текста закона учествовали су и представници Републичког секретаријата за законодавство, Службе за управљање кадровима, Канцеларије за европске интеграције, Министарства финансија, Министарства правде и Правосудне академије.
Консултативни процес о тексту закона којим се врше измене и допуне Закона о државним службеницима започет је у току припреме предлога овог закона, када је радна верзија закона – 12.12.2017. године, дата на увид јавности, објављивањем на сајту Министарства државне управе и локалне самоуправе. 

Том приликом, Министарство је позвало државне органе и друге имаоце јавних овлашћења, као и државне службенике и запослене у ситему јавне управе, стручну јавност и остале заинтересоване субјекте да се упознају са радном верзијом Закона о изменама и допунама Закона о државним службеницима и доставе своје коментаре, предлоге и сугестије.

Oвај процес је био изузетно интерактиван, а у њему су узели учешће представници државних органа, државни службеници и невладин сектор (НАЛЕД, Београдски фонд за политичку изузетност и др.). Сви коментари и предлози за унапређење текста радне верзије закона узети су у разматрање, а помогли су дефинисању решења предложених у Предлогу закона. 

Након што је Посебна радна група припремила текст закона и поднела извештај о изршеном задатку министру државне управе и локалне самоуправе, на предлог Министарства државне управе и локалне самоуправе, Одбор за правни систем и државне органе донео је Закључак 05 број: 011-3613/2017-1 од 19. априла 2017. године, којим је одређено спровођење јавне расправе о Нацрту закона о изменама и допунама Закона о државним службеницима и утврђен Програм јавне расправе о Нацрту закона о изменама и допунама Закона о државним службеницима. 

Јавна расправа о тексту закона о изменама и допунама Закона о државним службеницима спроведена је од 24. априла до 15. маја 2017. године. 

Програм јавне расправе, са текстом закона о изменама и допунама Закона о државним службеницима и прилозима утврђеним Пословником Владе, објављени су на интернет страници Министарства државне управе и локалне самоуправе http://www.mduls.gov.rs/aktivnosti-obavestenja, са позивом свим заинтересованим странама да у току трајања јавне расправе доставе своје коментаре, предлоге и сугестије за унапређење текста закона о изменама и допунама Закона о државним службеницима, на e-mail адресу: nacionalna.akademija@mduls.gov.rs или путем поште на адресу: Министарство државне управе и локалне самоуправе, Београд, Бирчанинова 6. Истовремено, текст наведеног закона, са прилозима и позивом за достављање коментара, предлога и сугестија објављен је и на порталу е-управа.

Учесници у јавној расправи били су представници државних органа, представници страних дипломатских мисија у Републици Србији, међународних организација и тела и донаторске заједнице, представници академске јавности и еминентни стручњаци у овој области, представници невладиног сектора, као и остали заинтересовани субјекти. 

Министарство државне управе и локалне самоуправе, у сарадњи са Канцеларијом Европске уније у Београду и Саветом Европе, организовало је округле столове на којима је представљен текст закона о изменама и допунама Закона о државним службеницима, и то по један у Нишу и Новом Саду и два у Београду. Учесници у јавној расправи показали су велику заинтересованост за партиципацију у округлим столовима, тако да је овим скуповима присуствовало укупно 362 учесника. 

Учесници округлих столова узели су активно учешће и изнели своје коментаре о тексту закона о изменама и допунама Закона о државним службеницима. Посебно је похваљен системски приступ у законодавној активности Министарства државне управе и локалне самоуправе у припреми закона који уређују стручно усавршавање у јавној управи, односно истовремени рад на припреми закона организационе природе, који уређује оснивање Националне академије за јавну управу и овог закона који уређује материјалне елементе стручног усавршавања у државним органима.

Предлози и питања изнети у дискусији на одржаним округлим столовима углавном су били у правцу разјашњења, односно појашњења концептуалних и појединачних решења садржаних у Предлогу закона, што је допринело бољем разумевању садржине закона и циља који се његовим доношењем жели постићи. 

Неопходан ниво корелације учесника у дебати, поред могућности непосредне интеракције, обезбедило је и коришћење комуникационог алата sli.do и виртуелна дискусија присутних учесника појединачних округлих столова, који су били у прилици да изнесу додатне коментаре, предлоге и сугестије не само о тексту Предлога закона, већ и о одговорима и изјашњењима представника предлагача Предлога закона у вези са претходно у дискусији изнетим питањима и сугестијама. 

Највеће интересовање учесника округлих столова односило се на питања у вези са критеријумима, мерилима и начином утврђивања потреба за стручним усавршавањем; предавачима и другим реализаторима и спроводиоцима програма и њиховом селекцијом и акредитацијом; средствима за спровођење програма стручног усавршавања, као и са стручним оспособљавањем приправника у државним органима. 

Међутим, полазећи од изјашњења представника предлагача Предлога закона, образложеног потребом обезбеђења усклађености са правним системом и укупним односима који се у области стручног усавршавања успостављају оснивањем Националне академије за јавну управу, учесници округлих столова начелно су потврдили потребу успостављања представљених стандарда и критеријума који на целовит начин треба да остваре сврху стручног усавршавања и стицања функционалних, примењивих знања државних службеника. Стога, нису изнети посебни предлози за одређене измене или допуне Предлога закона. 

Коментари, предлози и сугестије који су у току трајања јавне расправе достављени Министарству државне управе и локалне самоуправе путем електронске поште узети су разматрање, а сви они који су у духу концепта на коме се закон заснива и усмерени на побољшање предложеног текста су прихваћени и унети у текст Предлога закона.

10.  Које ће мере током примене закона бити спроведене да би се остварили разлози доношења закона

Примена новог Закона подразумева спровођење следећих мера:

1) Развој методологије и стандардних инструмената који омогућавају континуирано и флексибилно праћење и прилагођавање програма обуке у складу са потребама државних органа и спровођење поступка утврђивања потреба за програме које припрема и спроводи Национална академија; 

2) Утврђивање потребе за стручним усавршавањем разматра и усваја Програмски савет Националне академије, која исту развија у сарадњи са надлежним органом за послове управљања кадровима у државној управи, органом надлежним у пословима координације у вези са процесом придруживања и приступања Европској унији, као и одговорним лицима за послове управљања кадровима у државним органима;

3) Утврђивање потреба за посебне програме обуке спроводе државни органи, уз стручну подршку Националне академије;

4) Општи програм обуке припрема, спроводи и развија Национална академија, у сарадњи са надлежним органом за послове управљања кадровима у државној управи, као и одговорним лицима за послове управљања кадровима у државним органима, а у тематској области Европска унија у сарадњи са органом надлежним у пословима координације у вези са процесом придруживања и приступања Европској унији;

5) Програм обуке руководилаца припрема, спроводи и развија Национална академија, у сарадњи са надлежним органом за послове управљања кадровима у државној управи, као и одговорним лицима за послове управљања кадровима у државним органима;

6) Општи програм обуке и Програм обуке руководилаца, за сваку годину доноси Влада, на предлог Националне академије, по претходно прибављеном мишљењу Високог службеничког савета; 

7) Посебне програме обуке доноси руководилац, односно други надлежни орган, за сваку годину, према посебним потребама државног органа, а посебни програм који се односи на преговарачки тим и преговарачке групе и друге релевантне групе у процесу преговора о приступању Републике Србије Европској унији, односно потребе које произлазе из тог процеса, руководилац органа надлежног у пословима координације у вези са процесом придруживања и приступања Европској унији – по претходно прибављеној сагласности органа у чијем делокругу су области обухваћене одговарајућим преговарачким поглављем;

8) Селекцију и акредитацију предавача и других реализатора програма спроводи Национална академија из реда стручњака из области релевантне за рад државних органа, првенствено из реда запослених у државним органима. При томе, предавач се селектује на основу прописаних критеријума (стручног, радног и предавачког искуства у предметној области за коју се пријављује, објављених радова из релевантне стручне области, провере тренерских вештина, као и успеха у програму обуке предавача који подразумева стручно усавршавање лица са специјалистичким знањем из одређених области и спроводи се ради унапређења предавачких вештина, усвајања дидактичко методичких знања и развоја вештина презентације и комуникације ради преношења стручних знања).

9) Влада, на предлог Националне академије, доноси акт којим се ближе уређује програм селекције, обуке, акредитације и начина ангажовања предавача, ментора и коуча, износ накнада за њихов рад, као и облик, начин уписа и вођења сталне листе предавача и других реализатора обука;

10) Влада, на предлог Националне академије, доноси акт којим се ближе уређују критеријуми и мерила којима се доказује испуњеност услова за акредитацију за посебне програме стручног усавршавања, односно потврђује статус акредитоване високошколске установе или научноистраживачке организације или јавно признатог организатора образовања одраслих, као и облик, начин уписа и вођења евиденције о овим лицима; 

11) Национална академија води евиденцију програма стручног усавршавања у државним органима у оквиру централне евиденције програма стручног усавршавања у јавној управи. Државни органи дужни су да Националној академији достављају податке и материјале који чине садржину евиденција. Облик, начин уписа и вођења евиденције ближе прописује Национална академија; 

12) Критеријуме и мерила за вредновање програма стручног усавршавања утврђује Национална академија, у сарадњи са надлежним органом за послове управљања кадровима у државној управи, органом надлежним у пословима координације у вези са процесом придруживања и приступања Европској унији, као и одговорним лицима за послове управљања кадровима у државним органима;

13) Услове издавања, облик уверења (сертификата, потврде) и начин вођења евиденције о издатим уверењима (сертификатима, потврдама) ближе прописује Национална академија;

14) Влада ближе уређује начин избора државних службеника који се упућују на стручно усавршавање путем стажирања, битне елементе уговора о уређивању међусобних права и обавеза државног службеника и државног органа из ког се упућује на стажирање, начин обрачуна и рефундације (враћања) трошкова стажирања, начин преношења стеченог знања и вештина по завршеном стажирању, као и друга питања од значаја за стажирање; 

15) Национална академија припрема и спроводи посебан програм обуке ментора у програмима стручног оспособљавања приправника у државним органима и доноси смернице за њихов рад;

16) Програм стручног оспособљавања у органима државне управе доноси Влада, на предлог Националне академије, а програме стручног оспособљавања у другим државним органима доносе ти органи;

17) Подзаконска акта која су предвиђена овим законом донеће се у року од шест месеци од дана ступања на снагу новог Закона;

18) Подзаконска акта донета на основу Закона о државним службеницима усагласиће се са одредбама овог закона у року од 90 дана од дана ступања на снагу новог Закона; 

19) За селекцију и акредитацију предавача, других реализатора и спроводилаца програма донетих у складу са новим Законом, Национална академија, односно орган надлежан за доношење одговарајућег програма расписаће јавни позив у року од 60 дана од дана доношења подзаконских аката утврђених новим Законом. 

� Овим стандардима идентификовани су основни принципи рада и главни елементи статуса државних службеника у државама чланицама Европске уније, на основу чега се перманентно прати и оцењује степен њихове имплементације, како у државама чланицама, тако и зељама кандидатима, односно потенцијалним кандидатима. Међу овим стандардима посебно место заузима „Успостављање целовитог система стручног усавршавања као неопходна претпоставка успешне и професионалне државне управе“.





