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1.
Опис на состојбите во областа и дефинирање на проблемот

1.1 Опис на состојбите 
Во Република Македонија, уште во 2000 година со закон се воведе нова структура на пензискиот систем која се засновува на три столбови: прв столб - тековно финансирано пензиско осигурување врз основа на генерациска солидарност; втор столб – задолжително капитално финансирано пензиско осигурување и трет столб – доброволно капитално финансирано пензиско осигурување. Реалната имплементација на комбинираниот систем од три столбови започна со функционирањето на вториот столб на 01.01.2006 година, со зачленувањето на осигурениците во задолжителните пензиски фондови и со распределба на придонесот за прв и втор столб и трансфер на средства од придонес кон индивидуалните сметки на членовите во пензиските фондови управувани од двете пензиски друштва. 
Системот е дизајниран врз основа на утврдени актуарско – демографски и економски претпоставки и три нивоа на сценарија, од аспект на теоретската и емпириска премиса за функционално, ефективно и одржливо превземање и трансферирање на различните ризици, пред се економските и демографските, консеквентно на моделот на повеќестолбниот систем. Пензискиот систем е дополнет со воведување на трет столб, на доброволно капитално пензиско осигурување и со поставување на законската регулатива за начинот на исплата на пензиите и пензиските надоместоци од капитално финансирано пензиско осигурување (втор и трет столб).
Согласно постојната законска регулатива, сите осигуреници кои прв пат се вработиле после 1 јануари 2003 година се задолжителни членови во втор пензиски столб, додека осигурениците кои биле вработени пред 1 јануари 2003 година имаа право на избор на зачленување во втор столб. На осигурениците кои доброволно пристапиле во вториот столб им се признаваат само пет години на стаж на осигурување остварен пред 1 јануари 2006 година без разлика колку реално имаат остварен стаж. 
Во изминатиот 17 годишен период не е реализиран ниту еден посериозен обид за своевидно тестирање на функционалноста и операбилноста на комбинираниот пензиски систем. Напротив, во изминатиот период извршени се законски измени со сериозни последици врз првично поставената архитектура на системот, како што се: намалување на придонесот за пензиско и инвалидско осигурување; имплементирање на неекономски механизми за зголемување на пензиите, иако стапките на економски раст не кореспондирале со претпоставените; воведување на краткорочни политички одлуки, како активни мерки за вработување кои се директно дивергентни со базичните принципи на пензискиот систем. Сите овие интервенции во системот во последните неколку години по воведувањето на вториот столб влијаеа на зголемување на дефицитот на Фондот на ПИОМ, дополнително со објективниот дефицит, како резултат на воведувањето на повеќестолбниот систем и транзиционите трошоци како последица.
Од друга страна, објективната ниска финансиска писменост на населението, пред се имајќи предвид дека во двостолбниот доброволно беа вклучени осигуреници за кои членството е неповолно со оглед на нивната возраст, доведе до пензии од двостолбниот систем кои се значително ниски споредбено со пензиите кои би се добиле само од прв столб. 
Исто така, критериумот на прво вработување за задолжително зачленување во втор столб се покажа како несоодветен, поради постоење на низа случаи на негово неточно утврдување, како што се примерите со остварен стаж на осигурување во странство кој вообичаено се потврдува непосредно пред пензионирање, понатаму  поради грешки при пополнување пријавите кои се поднесуваат од страна на обврзниците, и низа други неконзистентности во евиденциите на институциите. 
1.2 Причини за проблемите кои се предмет на разгледување 
- Една од причините е дека во постојниот двостолбен систем се зачленети осигуреници за кои е неповолно членството. Пред се, станува збор за осигуреници кои на почетокот на стартувањето со имплементацијата на вториот столб имаа можност доброволно да се зачленат во задолжителните пензиски фондови. Се работи за категорија на повозрасни осигуреници за кои членувањето е неповолно поради краткиот период за акумулација на средства на индивидуална сметка и нивно оплодување од инвестирање. Исто така, за овие осигуреници важат заменски стапки за пресметка на делот од пензијата од прв столб со кои се ограничува признавањето на стажот на осигурување остварен пред 1 јануари 2006 година до пет години, додека годините на стаж на осигурување над пет години не се признаваат и не влегуваат во пресметка на висината на пензијата. Ова резултира со значително ниски први пензии од комбинираниот двостолбен систем кои се значително ниски во однос на пензијата која би ја добила ова категорија на осигуреници само од првиот столб.  
- Критериумот на прво вработување по 1 јануари 2003 година за задолжително членство во втор столб доведе до нераспределени задолжителни членови во втор столб на подолг рок, поради неусогласени евиденци во однос на податокот на прво вработување.  Ненавремената распределба на членовите подразбира и нераспределен уплатениот придонес во индивидуалните сметки на членовите, а поради тоа и не инвестирање и губење на принос од инвестирањето. 
-Не постоење на механизам или начин за надоместување на изгубениот принос од инвестирање поради ненавремена распределба на придонесот во подолг временски рок.

2. 
Цели на предлог регулативата
- Предлогот на Законот за изменување и дополнување на Законот за задолжително капитално финансирано пензиско осигурување има за цел да се воведе нов влезен критериум за членство во втор пензиски столб со што членови во втор столб ќе бидат само оние осигуреници за кои е поволно членувањето. Наместо датум на прво вработување се предвидува како влезен критериум да биде годината на раѓање на осигуреникот и осигуреникот да е помлад од 40 години возраст во моментот на пристапување во задолжителното пензиско и инвалидско осигурување. На овој начин се обидува да се избегне вклучувањето во членство на повозрасна категорија на осигуреници за кои е неповолно зачленувањето. 

- Со преодно решение се предлага на сите осигуреници кои се родени пред 1 јануари 1967 година да им престане членството во задолжителен пензиски фонд. Целта на ова одредба е ретроактивна примена на новиот критериум за членство врз основа на возраст поради тоа што ова е поволно за овие осигуреници, односно да се овозможи на сегашните членови на задолжителните пензиски фондови кои се зачлениле доброволно и за кои анализите покажуваат дека членството за нив е неповолно, да можат да се враќаат во прв столб.

- Исто така, заради постигнување на поголема ажурност во работењето на Фондот на пензиското и инвалидското осигурување на Македонија, се воведува рок во кој Фондот најкасно треба да го распредели придонесот во задолжителните пензиски фондови и се воведува обврска на Фондот да плати надоместок за ненавремена распределба.  Целта е да се обесштетат сите оние членови кои ќе изгубат од приносот од инвестирање поради ненавремена распределба на придонес. 
3.
Можни решенија (опции)

3.1 Опис на решението „не прави ништо“
- Доколку остане постојното решение нема да се реши проблемот со значително ниските пензии од двостолбниот систем за повозрасната категорија на осигуреници за кои се покажа неповолно зачленувањето во втор столб. Status quo (не прави ништо) симулацијата од направената анализа, покажува дека проблемот со ниските комбинирани пензии би постоел за сите доброволни членови и тоа се до средината на 2030 година, кога би се пензионирале и последните доброволни членови.  
- Со задржување на критериумот на прво вработување за зачленување во втор столб ќе се задржи и проблемот со неконзистентноста во евидентирање на податокот на прво вработување, што предизвикува погрешни зачленувања на осигуреници во втор столб кои законски не се обврзани или нераспределба на осигуреници кои имаат обврска да се зачленат согласно закон.

- Со „не прави ништо„ решението нема да бидат обесштетени членовите на кои не им се инвестирани средствата поради ненавремена распределба на придонес во втор столб.     

4. Проценка на влијанијата на регулативата

Можни позитивни и негативни влијанија од секоја од опциите:

4.1
Економски влијанија 




ДА
- Обезбедување на пензија која е на висина на пензијата што би ја добил осигуреникот само од прв столб или повисока пензија. 
- Намалување на дефицитот на Фондот на ПИОМ.

- Надоместување на загубениот принос од инвестирање поради ненавремена распределба на придонесот од страна на Фондот на ПИОМ. 

4.2
Фискални влијанија 




НЕ   
4.3 Социјални влијанија 
ДА  
- Воведување на критериум за задолжително членство во втор столб кој обезбедува членство кое е поповолно.

-Обесштетување на членовите поради ненавремена распределба на придонес. 
4.4
Влијанија врз животната средина 





НЕ
4.5
Административни влијанија и трошоци – 

а) трошоци за спроведување 

б)трошоци за почитување на регулативата 
5.
Консултации

5.1 Засегнати страни и начин на вклучување

Министерство за труд и социјална политика, Министерство за фининасии, Фонд на пензиското и инвалидското осигурување на Македонија, Агенција за супервизија на капитално финансирано пензиско осигурување, пензиски друштва, осигурениците членови на втор столб.

Начини на вклучување: 
- поставување на предлогот на законот за разгледување и коментари на ЕНЕР

-доставување на мислење и коментари на предлогот на законот до засегнатите институциите.

5.2
Преглед на добиените и вградените мислења 

5.3
Мислењата кои не биле земени предвид и зошто
6. 
Заклучоци и препорачано решение

6.1 Споредбен преглед на позитивните и негативните влијанија на можните решенија (опции)
Членството на задолжителниот втор столб, на задолжително капитално финансирано пензиско осигурување е стабилно растечко и изнесува 457.266 задолжителни, заклучно со 31.12.2017 година, додека пак нето средствата на фондовите пораснаа до 56911 милиони денари, или приближно 925 милиони Евра, што за македонските услови претставува сигнификантен волумен. Решението „не прави ништо„ значи прифаќање на еден неправеден систем на обезбедување на пензија, бидејќи поединци од иста професија, со иста историја на осигурување, на крај имаат драстично различни пензии само заради тоа што едни одлучиле да останат во прв столб додека други се зачлениле во втор столб, иако се работи за единствен систем на задолжително пензиско осигурување.Тоа ќе значи неприфаќање на увидените и констатирани потреби за вршење на корекции во системот во делот на членството во втор столб, а кои потреби произлегоа од многу ниските први пензии од двостолбниот систем и направените анализи кои покажуваат дека не е мала бројката на осигурениците кои и во иднина би добиле многу ниски пензии.  
Со измените се предлага и се очекуваат следните влијанија:
- обезбедување на поповолно членство во втор пензиски столб;
-обезбедување на достоинствени пензии за сите пензионери од задолжителното пензиско осигурување, прв и втор столб;

- подигање на одговорноста на институциите во извршување на доделените функции на повисоко ниво, односно одговорноста на Фондот на пиом во однос на доделените функции со Законот за задолжително капитално финансирано пензиско осигурување;

- намалување на дефицитот на Фондот на ПИОМ

6.2
Ризици во спроведувањето и примената на секое од можните решенија (опции)
Како можен ризик на решението да не се прави ништо би било финансиска нестабилност на пензискиот систем, сигнификантно ниски пензии за членовите од втор столб, неусогласен систем со изменети параметри за периодот од почетокот на имплементацијата на вториот столб до сега. 

Со предложените измени во предлогот на законот се очекува да се намали дефицитот на Фондот на ПИОМ, да се избегнуваат ниските пензии во двостолбен систем, и евиденцијата на институциите по однос на зачленувањето да биде точна, а тоа ќе овозможи навремена распределба на придонес во задолжителните пензиски фондови. Но сепак, треба да се потенцира фактот дека вториот столб е сеуште во фаза на акумулација.  Пензиските системи бараат стабилизација на подолг рок, без некои значителни упади кои ќе го дестабилизираат системот и во случај на појава на нови околности треба нивно прилагодување на новите параметри и околности. Реформата на системот со имплементација на повеќестолбниот систем е најадекватното и соодветно решение за економските и демографските ризици и предуслови на Република Македонија.
6.3 Препорачано решение со образложение
Со измените се предлага критериумот на прво вработување да се замени со година на раѓање (ЕМБГ) односно сите лица кои се родени по 1 јануари 1967 и се помлади од 40 години должни се да се зачленат во втор пензиски столб. Годината на раѓање како критериум ги исклучува од членство во втор пензиски столб лицата кои се постари од 40 години, за кои се констатира дека е неповолно членството во втор столб. Ова од причина што вториот столб функционира по принципот на капитализација на средствата од придонесот, за што потребно е по долг рок на инвестирање на средствата заради нивно оплодување и за обезбедување на достоинствена пензија и која нема да биде помала споредбено со пензијата која членот би ја добил како осигуреник само од прв пензиски столб. За повозрасната категорија на осигуреници, работниот век е пократок а следствено на тоа пократок е и рокот за инвестирање и оплодување на средствата. Од членство во втор столб се исклучуваат и осигурениците кои се со стаж на осигурување со зголемено траење поради нивното предвремено пензионирање, што подразбира краток рок за оплодување на средствата од инвестирање и период на чекање за добивање на делот од пензијата од втор столб. Со воведувањето на годината на раѓање како критериум за влез во втор столб наместо датум на прво вработување на осигуреникот би се придонело: 

- Евиденцијата би се поедноставила, и ќе се елиминираат досегашните случаи на погрешно евидентирани осигуреници согласно датумот на прво вработување, параметар кој во одреден период е изоставен и погрешен интерпретиран.

- Би се овозможило осигурениците да остварат статус на поповолно членство, единствено во прв столб и би се отстраниле значително ниските пензии и можностите на судски и административни постапки против институциите на пензискиот систем

- Средствата на осигурениците (придонесите и капитализацијата до тој момент) на кои би им престанало членството во втор столб, би се трансферирале во Фондот на ПИОМ како приход и би влијаеле позитивно на намалувањето на дефицитот.


Се предлага Фондот за пензиското и инвалидското осигурување на Македонија, за функциите кои ги извршува согласно Законот за задолжително капитално финансирано пензиско осигурување да наплатува надоместок на товар на пензиските друштва, кој ќе се пресметува како процент од секој уплатен придонес во претходниот месец во пензиските фондови со кои управуваат пензиските друштва. 


Заради поголема ажурност во извршувањето на задачите на Фондот во врска со распределбата на придонесот и распределбата на членовите во задолжителните пензиски фондови, се предлага воведување на обврска на Фондот при ненавремен пренос на средствата и ненавремена распределба на членовите покрај уплатениот придонес Фондот да уплати и надоместок за ненавремена распределба. На овој начин ќе бидат обезштетени членовите на кои навреме не им се распределени средствата од уплатениот придонес на индивидуалните сметки во пензиските фондови и поради тоа трпат загуба на принос од инвестирање.    

7.
Спроведување на препорачаното решение

7.1
Потреба од менување на закони и подзаконска регулатива во областа или други сродни области

Имајќи предвид дека се работи за комплементарни закони, истовремено со измената на Законот за задолжително капитално финансирано пензиско осигурување се врши и измена на Законот за пензиското и инвалидското осигурување, пред се прави измена на одредбите каде се пропишуваат категориите на осигуреници кои се членови во втор столб и осигурениците кои се исклучени од членство, измена на заменските стапки за пресметка на пензијата од прв столб за членовите во втор столб и начинот на усогласување на пензијата која се однесува на сите осигурениците, прв столб и втор пензиски столб.  
Исто така, има потреба од усогласување на подзаконската регулатива на Агенцијата за супервизија на капитално финансирано пензиско осигурување со измените на законот. Посебно треба измена на подзаконските акти кои се однесуваат на членството, постапките за поврат на средствата меѓу институциите, постапката за распределба на членовите во втор столб, начинот и постапката за пресметка на надоместокот за ненавремена распределба на придонес на индивидуалните сметки на членовите, итн. Дополнително, потребно е и прилагодување на постојните и воведување на нови деловни процеси во Фондот на ПИОМ заради примена на новините во членството во втор столб и распредлбата на придонесот.  
7.2
Потребни подзаконски акти и рок за нивно донесување

Подзаконски акти Агенцијата за супервизија на капитално финансирано пензиско осигурување ќе ги донесе во рок од 30 дена од денот на донесување на предлогот на закон. 
7.3 Органи на државната управа, државни органи и други органи надлежни за спроведување
Министерство за труд и социјална политика, Фонд на пензиското и инвалидското осигурување на Македонија и Агенција за супервизија на капитално финансирано пензиско осигурување и пензиските друштва.

7.4 Активности за обезбедување на ефикасно спроведување на предлогот на закон
- За ефикасно спроведување на предлог на законот, истиот ќе биде објавен на веб страната на Министерството за труд и социјална политика по неговото објавување во Службен весник на РМ.
- Измена на подзаконските акти на МАПАС

- Прилагодување на деловните процеси на МАПАС и на ФПИОМ со новите законски одредби.

- Следење на имплементацијата од страна на работно тело составено од претставници од сите институции на системот.   
8.
Следење и евалуација

8.1 Начин на следење на спроведувањето 

8.2 Евалуација на ефектите од предлогот на закон и рокови 
Изјава од државниот секретар
Нацрт Извештајот за проценка на влијанието на регулативата е изготвен во согласност со Методологијата за проценка на влијанието на регулативата. Тој дава реална проценка на можните влијанија и очекуваните ефекти, како и трошоците кои се однесуваат на секоја од утврдените можни решенија (опции) за решавање на проблемот.
Датум:


                                                                                            ______________________                                    ______________________________






         потпис на државен секретар 
Изјава од министерот
Врз основа на резултатите од анализите прикажани во Извештајот за проценка на влијанието на регулативата сметам дека препорачаното решение (опција) претставува најдобар начин за решавање на проблемот и постигнување на очекуваните ефекти на најекономичен начин. 
Датум:                      2018 година                                
                                                  Мила Царовска






_____________________ 

                                                    потпис на министерот 
