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1. 
Опис на состојбите во областа и дефинирање на проблемот
1.1 Опис на состојбите 
Прашањата кои се однесуваат на статусот на вработените во јавниот сектор и на административните службеници се уредени со два закони - Закон за вработените во јавниот сектор  и Закон за административни службеници. 

Законот за вработените во јавниот сектор и Законот за административни службеници се донесени на седницата на Собранието на Република Северна Македонија одржана на 3 февруари 2014 година, а се објавени во „Службен весник на Република Македонија“ бр. 27 од 5 февруари 2014 година. Законите се влезен во сила на 13 февруари истата година, а започнаа да се применуваат од 13 февруари 2015 година. 

Целта на Законот за вработените во јавниот сектор е на систематски начин да се уредат општите начела, класификацијата на работните места, евиденцијата, видовите на вработувања, општите права, должности и одговорности, мобилноста, како и други општи прашања за вработените во јавниот сектор. 

Законот за вработените во јавниот сектор е рамковен закон кој ги воспостави основните начела и класификацијата на вработените во јавниот сектор. Интенцијата при подготовка на законот била да се остави простор, заради спецификите на различните групи и категории во јавниот сектор, со посебните закони да се регулираат постапките за вработување и унапредување, дисциплинската постапка и постапката за управување со ефектот. Сепак ваквата слобода за регулирање на овие постапки во посебните закони кои регулираат различни дејности доведе до тоа во пракса за определени групи и категории на вработени да има недоволна или да нема регулација, односно да се применува Законот за работните односи, кој е општ закон, првенствено наменет на приватниот сектор и кој не содржи критериуми и постапки, темелени на заслуги (merit). Од тие причини во пракса се случуваa заобиколувања и и злоупотреби на постапките за вработување кои во последно време се констатирани и од страна на Државната комисија за спречување на корупцијата. 
Еден од проблемите во имплементацијата на Законот за вработените во јавниот сектор е неговиот опфат. Имено со досегашното решение сите институции на јавниот сектор се опфатени со законот, со тоа што за воениот и цивилниот персонал во служба на Армијата на Република Македонија, за овластените службени лица во Министерството за одбрана, во Министерството за внатрешни работи и во органите на државна управа во состав на Министерството за внатрешни работи, како и во Агенцијата за разузнавање важеа само главите кои се однесуваат на класификацијата и на Регистарот на вработени во јавниот сектор. Со реформите на разузнавачките служби веќе е променета институционалната структура која е регулирана со овој член. 
Од друга страна во пракса освен наведените институции и Народната Банка на Република Северна Македонија, Народниот Правобранител на Република Северна Македонија, Националната академија на науките и уметностите - МАНУ, Уставниот суд, Судскиот совет, Државниот завод за ревизија поради своите специфики имаа потешкотии со примената на законот. 

Организациската единица за управување со човечките ресурси и Мрежата на организациски единици за управување со човечките ресурси досега беа регулирани со Законот за административни службеници. Имајќи ја предвид важноста на оваа организациска структура и дека истата е поврзана со сите групи и категории на вработени во јавниот сектор, местото за нејзина регулација е во Законот за вработените во јавниот сектор. Мрежата на организационите единици за управување со човечки ресурси во институциите од јавниот сектор  досега се споменува само во еден став од овој член, но истата треба да има многу поголемо значење, затоа што е клучна за хоризонтална координација и дисеменација на знаењата и вештините во управувањето со човечките ресурси.

Со Законот за вработените во јавниот сектор за прв пат се воведоа посебните советници во кабинетите како посебен вид на вработувања на определено време. Праксата покажа дека ваквата законска регулација е недоволна, односно дека постои правна празнина во однос на статусот на овие вработени (права од работен однос, плати и тн.). Дополнително со Законот за административни службеници се воведени кабинетските службеници. Оваа законска регулација се покажа како недоволна. Најголем проблем во пракса е отсуството на опис на работни обврски и задачи кои ги имаат кабинетските службеници и посебните советници. Имено немањето регулација доведува до тоа кабинетите да немаат прецизно утврдено место во структурата на институцијата, што ја отежнува координацијата и соработката со секретарите и вработените во институцијата. На крајот како проблем се јавува и фактот што во единиците на локалната самоуправа воопшто не е предвидено да има кабинети, иако потребата за нив е идентична како и во министерствата.

Постапката за донесување на актите за внатрешна организација и систематизација на работните места покажа определени недоследности. Еден од проблемите е што ресорните министерства воопшто не се вклучени во подготовката на актите за внатрешна организација и  систематизација на работните места. Согласно Законот за вработените во јавниот сектор, актите за внатрешна организација и актите за ситематизација на работните места се донесуваат врз основа на функционална анализа. Од друга страна пак во актот за систематизација на работните места може да се систематизираат најмногу 10% повеќе работни места од работните места за кои се обезбедени финансиски средства за плати и надоместоци во буџетот на институцијата, освен за институции со помалку од 30 вработени, во кои може да бидат систематизирани до 50 работни места. Во пракса може да се случи функционалната анализа да покаже потреба од поголем број на слободни работни места кои треба да бидат пополнети за да може институцијата да функционира ефикасно и ефективно.Дополнителен проблем е стриктноста на Уредбата за начелата на внатрешната организација на органите на државната управа, која пропишува дека во секоја институција мора да има најмалку два сектори, во секој сектор најмалку две одделенија, а во секое одделение најмалку 5 работни места. Во некои институции во кои се пополнети поголем број на раководни работни места, не може да се донесат актите за внатрешна организација и за систематизација на работните места, затоа што заради ограничување на бројот на слободни работни места не може да се предвидат соодветен број на организациски единици, на кои би се распоредиле постојно вработените. Како проблем со кој се соочува Министерството за информатичко општество и администрација е и можноста институциите на јавниот сектор во секој момент да вршат промени на актите за внатрешна организација и систематизација на работни места, поради што некои институции, многу често и без особено оправдана потреба вршат вакви промени.

Во однос на постапката за донесување на годишни планови. истата од страна на сите учесници беше оценета како премногу сложена и комплексна, без да го даде очекуваниот ефект. Беше истакнато дека прибавувањето на претходната согласност од органот надлежен за буџет претставува проблем, затоа што вообичаено се дава согласност на годишен план без ниедно дозволено вработување, па потоа кога ќе се јави потреба од вработувања мора да се пристапи кон измени на годишните планови. И Министерството за информатичко општество и администрација се соочи со премногу измени на годишните планови, дел заради вработувања, а дел заради унапредувања. Овој начин на планирање на вработувањата се покажа како неефикасен, особено за институциите на централно ниво. Имено немањето на соодветни кандидати по припадност на заедници за определени работни места е причина за повторување на постапките за вработување поради што се прават непотребни трошоци, особено ако се има во предвид дека самиот јавен оглас и неговата објава предизвикува финансиски импликации. Исто така, содржината и формата на пропишаните обрасци на годишните планови се премногу комплексни и предизвикуваат забуни и нејаснотии кај вработените од одделенијата за управување со човечки ресурси кои вообичаено ги пополнуваат. При тоа проблеми се јавуваат при пополнување на делот од податоците кој се однесува на тековната година, на пензионирањата и другите заминувања како и кај унапредувањата.

Вработувањата на определено време, поради начинот на кој се регулирани оставаат широка можност за злоупотреба на овој институт. Имено поради фактот што нема никакви ограничувања, ниту пак пропишана постапка, вработувањата на определено време често се користат како замена за вработувањата на административни службеници на неопределено време, при што се заобиколува законската процедура. Дополнително, постапката за селекција се нарушува и преку користење на агенции за привремени вработувања, кој се работодавачи наместо институуциите кои имаат потреба од вработувања на определено време.

Законот за вработените во јавниот сектор не ја регулираше одговорноста и правната заштита на вработените во јавниот сектор, поради што во пракса се појавуваа многу проблеми и толкувања, кои се на штета вработените.

Законот за вработените во јавниот сектор содржи член кој се однесува на мирување на работниот однос, но во истиот не се регулирани сите случаи како на пример, кога заради издржување на казна или изречена воспитна, или заштитна мерка за период пократок од шест месеца или заради отслужување воен рок или вршење на цивилна служба со надомест или притвор, правата од работен однос треба да мируваат.

Законот за вработените во јавниот сектор содржи член кој дава можност вработените да се задолжат со дополнителни работни задачи надвор од тие што произлегуваат од нивното работно место. Ваквата законска одредба е премногу широка и дава можност на вработените да им се даваат секакви задачи кои воопшто не соодветствуваат на нивните компетенции, а често им се доделуваат повисоки овластувања како раководители, без дополнителен надомест за тоа.

Мобилноста е хоризонтално движење на вработен од едно на друго работно место во рамките на истата група на работни места, утврдена со овој закон. Мобилноста се врши преку распоредување, односно преземање на вработениот на работно место на исто ниво, односно на работно место за кое вработениот ги исполнува општите и посебните услови утврдени во актот на систематизација на работни места во институцијата во која се распоредува или се презема. Од ваквото законско дефинирање на мобилноста не е јасно дали распоредувањето може да биде и на друго ниво, различно од она на кое вработениот е распореден во моментот на преземањето (законот пропишува преземањето да биде на работно место на исто ниво, односно на работно место за кое вработениот ги исполнува општите и посебните услови утврдени во актот на систематизација на работни места во институцијата во која се распоредува или се презема). Дополнителен проблем претставува фактот што во определени групи, исти работни места, во посебните закони се определени како работни места на различни нивоа (на пример педагози имаат едни  нивоа во образовните установи, а други нивоа во социјалните установи), што создава потешкотии при преземањето од една во друга установа.  Законот исто така не дозволува мобилност на вработениот на пониско ниво, дури и ако самиот побара или се согласи со таквото распоредување и преземање.  Законот го регулира трајното преземање на вработен од една во друга институција. Имено согласно сегашното решение вработениот во јавниот сектор, на негово барање, по потреба на институцијата во која е вработен или по потреба на друга институција, може да биде трајно преземен на работно место на исто ниво, односно на работно место за кое ги исполнува општите и посебните услови пропишани во актот за систематизација на другата институција, ако за тоа се согласат вработениот и раководните лица на двете институции, а по претходна согласност на Министерството за информатичко општество и администрација и органот надлежен за давање на согласност на годишниот план за вработување на институцијата во однос на буџетот. Заради потребите за мобилност на вработените во јавниот сектор, Министерството за информатичко општество и администрација подготвува и води трансфер - листи на можни преземања. Институција која се укинува, трансформира или чија надлежност се намалува е должна да поднесе листа на вработени чии работни места се укинуваат, а кои Министерството за информатичко општество и администрација ги внесува во трансфер листата. Проблемот кој се јавува во случај на укинување на работното место е статусот на овие лица, односно дали истите треба да одат на работа и што ќе работат доколку одат на работа, со оглед на фактот дека вработениот нема работно место и опис на работни задачи. Дополнителен проблем е што не е регулирано кој ќе врши исплата на платите на вработените до нивното преземање и што не е ограничен периодот во кој овие лица може да бидат на трансфер листата, што е нерационално и  неоправдано. 

Согласно постојното решение надзор над спроведување на овој закон врши органот на управата надлежен за работите на државната управа. Инспекциски надзор над спроведувањето на одредбите од овој закон, како и на прописите донесени врз основа на овој закон, за вработените во јавниот сектор кои имаат статус на административни службеници врши Државниот управен инспекторат. Инспекциски надзор над спроведување на Главата IV-a (Вработување во јавниот сектор) од овој закон врши Државниот управен инспекторат, кој е должен еднаш годишно да изврши редовен инспекциски надзор во сите институции на јавниот сектор. Инспекциски надзор над спроведувањето на одредбите од овој закон, како и на прописите донесени врз основа на овој закон, за вработените во јавниот сектор од групата на даватели на јавни услуги и помошно технички лица врши Државниот инспекторат за труд. Проблем претставува непрецизното разграничување на надлежностите на овие два инспектората за вршење на инспекциски надзор. Имено за административните службеници, како и за сите вработени во јавниот сектор во делот на годишните планови за вработување, извештаите и јавниот оглас надзор врши Државниот управен инспекторат. Од друга страна пак за вработените во јавниот сектор со статус на даватели на услуги и помошно технички лица, инспекциски надзор врши Државниот инспекторат за труд, освен во делот на годишните планови за вработување, извештаите и јавните огласи. Ако дополнително се земе во предвид дека во една институција вообичаено има две, а многу често и три групи на вработени, настанува  конфузија при вршењето на надзор, односно која инспекциска служба за кој дел е надлежна, затоа што процесите се поврзани, на пример институциите имаат еден акт за систематизација на работните места, имаат идентични решенија за годишен одмор за сите вработени и сл.
Со законот се врши и терминолошко усогласување на Секретаријатот за спроведување на Рамковниот договор во Министерство за политички систем и односи меѓу заедниците.

1.2
Причини за проблемите кои се предмет на разгледување 


Претходно наведената состојба во областа која овој закон ја регулира е резултат на следните причини:
· недоволно регулирање на постапката за вработување, 
· отсуство на регулирање на постапката за унапредување, дисциплинската постапка и постапката за управување со ефектот;

· преиспитување на опфатот на институциите на јавниот сектор;

· несоодветно регулирање на организациската единица за управување со човечките ресурси и Мрежата на организациски единици за управување со човечките ресурси во друг закон;

· недоволна регулација на статусот на вработените во кабинетите; 
· неможност за примена и други недоследности во постапката за донесување на актите за внатрешна организација и систематизација на работните места;

· преголема комплексност на постапката за планирање на вработувањата во јавниот сектор;

· недоволно јасно дефинирање на мобилноста;
· непрецизно регулирање на постапката за преземање и статусот на лицата во случај на укинување на институција и евидентирање на трансфер-листа и 
· непрецизно разграничување на надлежноста меѓу Државниот управен инспекторат и Државниот инспекторат за труд.
2. 
Цели на предлог регулативата
Основни цели на Предлог законот за изменување и дополнување на Законот за вработените во јавниот сектор се подобрување на ефикасноста и ефективноста во управувањето со човечките ресурси, дорегулирање на постапката за вработување, регулирање на постапките за унапредување, дисциплинска одговорност и управување со ефект, ревизија на опфатот на законот, поедноставување на постапката за донесување на актите за внатрешна организација и актите за систематизација на работни места, воведување на унапреден концепт за донесување на годишниот план за вработување, дорегулирање на постапките на мобилност и разграничување на надзорот над примената на одредбите од овој закон.
3.
Можни решенија (опции)

3.1
Опис на решението „не прави ништо“  
Ова решение значи да не се донесат предложените измени и дополнувања на  Законот за вработените во јавниот сектор. Ова не е прифатлива опција, бидејќи ќе останат проблемите со ефикасноста и ефективноста во управувањето со човечките ресурси, со сегашниот модел на планирање на вработувањата, ќе останат недоволно регулирани или нерегулирани постапките за вработување, унапредување, мерењето на ефектот и дисциплинските постпапки во институциите од јавниот сектор, институциите сеуште ќе имаат проблем со донесувањето и реализирањето на годишниот план за вработување,  со мобилноста и евидентирањето на трансфер-листата и ќе остане неразјаснето кој и за што врши надзор над одредбите од овој закон.
3.2
Опис на можните решенија (опции) за решавање на проблемот

Со предложените измени и дополнувања на Законот за вработените во јавниот сектор:  
· се прецизира предметот на уредување со овој закон,
· се редефинира опфатот на законот, 
· се регулира „Организациона единица за управување со човечки ресурси“ и „Мрежата на организационите единици за управување со човечки ресурси во институциите од јавниот сектор“,
· се уредува начинот, постапката и процентот на систематизираните извршители, распоредени на работни места утврдени во актот за систематизација на работни места,

·  се воведува унапреден модел за планирање на вработувањата во институциите од јавниот сектор,

· се регулираат постапката и фазите на постапка за селекција за вработувања во институциите во јавниот сектор,

· се дефинира статусот, начинот на ангажирање, работните задачи, правата и обврските на вработените во кабинетите,

· се регулира постапката за унапредување во институциите во јавниот сектор,

· се воведува систем на управување со ефект на вработените во јавниот сектор,

· се регулира дисциплинска одговорност на вработените во јавниот сектор,

· се ограничува времетраењето на извршување на работи и работни задачи кои не се опишани во актот за систематизација на работните места во институцијата,

· се унапредуваат постапките за мобилност и
· се разграничува надзорот на инспекторатите над одредбите од овој закон.
4. Проценка на влијанијата на регулативата

Можни позитивни и негативни влијанија од секоја од опциите:

4.1
Економски влијанија 

                              Нема
4.2
Фискални влијанија 
               Нема
4.3
Социјални влијанија 

                              Нема
4.4
Влијанија врз животната средина 
                              Нема

4.5
Административни влијанија и трошоци – 

а) трошоци за спроведување 

                   Нема
б) трошоци за почитување на регулативата 
                                  Нема

5.
Консултации

5.1
Засегнати страни и начин на вклучување

Со подршка на Центарот за управување со промени, проект подржан од Британската амбасада во Република Северна Македонија, беа изготвени и анализи на Законот за административни службеници (ЗАС) и на Законот за вработени во јавниот сектор (ЗВЈС).


Министерството за информатичко општество и администрација со поддршка на Мисијата на ОБСЕ во Скопје, организираше работилници и работни состаноци со повеќе засегнати страни. На работилниците присуствуваа преставници од министерства, од институциите од дејностите здравство, образование и наука, труд, социјални работи и заштита на децата, култура и јавно информирање, јавните претпријатија, Националната академија за науките и уметностите - МАНУ, Дирекцијата за заштита на личните податоци, Судскиот совет, Државниот завод за ревизија, Народниот правобранител, Народната банка на Република Северна Македонија, Агенцијата за администрација и Државниот управен инспекторат.
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)

1. Решение „не прави ништо“

Позитивни влијанија – Нема.

Негативни влијанија – Решението „не прави ништо“ го оневозможува постигањето на зацртаните цели на законот. Воедно, идентификуваните проблеми наведени погоре ќе останат. Бројните измени и дополнувања на постојниот закон доведуваат до бројни нејаснотии и проблеми во практичната примена на законот.
2. Решение -да се усвојат измени и дополнувања на законот
Негативни влијанија – нема.

Позитивни влијанија - Со измените и дополнувањата на законот се очекува постигање на зацртаните цели наведени и образложени погоре, а особено:

-
прецизирање на предметот на уредување со овој закон,

-
редефинирање на опфатот на законот, 

-
регулирање „Организациона единица за управување со човечки ресурси“ и „Мрежата на организационите единици за управување со човечки ресурси во институциите од јавниот сектор“

-
уредување на начинот, постапката и процентот на систематизираните извршители, распоредени на работни места утврдени во актот за систематизација на работни места,

-
 воведување на унапреден модел на планирање на вработувањата во институциите од јавниот сектор,

-
регулирање на постапката за селекција на вработувања во институциите во јавниот сектор,

-
дефинирање на статусот, начинот на ангажирање, работните задачи, правата и обврските на вработените во кабинетите,
-
регулирање на постапката за унапредување во институциите во јавниот сектор,

-
воведување на систем на управување со ефект на вработените во јавниот сектор,

-
регулирање на дисциплинска одговорност на вработените во јавниот сектор,

-
ограничување на времетраењето на извршување на работи и работни задачи кои не се опишани во актот за систематизација на работните места во институцијата,

-
унапредување на постапките за мобилност и
-
разграничува на надзорот на инспекторатите над одредбите од овој закон.
6.2
Ризици во спроведувањето и примената на секое од можните решенија
             (опции)

               Нема
6.3
Препорачано решение со образложение

Донесување на Предлог законот за изменување и дополнување на Законот за вработените во јавниот сектор.
7.
Спроведување на препорачаното решение

7.1
Потреба од менување на закони и подзаконска регулатива во областа или 
             други сродни области
Законите кои уредуваат прашања кои се предмет на уредување на овој закон, ќе се усогласат со одредбите од овој закон најдоцна шест месеци од денот на влегувањето во сила на овој закон.
7.2
Потребни подзаконски акти и рок за нивно донесување

Подзаконските акти ќе се донесат во рок од 3 месеци од денот на влегување во сила на овој закон.
- Правилник за содржината и начинот на подготовката на актите за внатрешна организација и систематизација на работните места, кaкo и содржината на функционалната анализа на институциите на јавниот сектор,

- Методологија за планирање на вработувањата во јавниот сектор согласно со начелото за соодветна и правична застапеност, како и формата, содржината и образецот на Годишниот план за вработување и извештајот за реализација на Годишниот план за вработување,
- Правилник за начинот на спроведување на постапката за вработување, како и формата и содржината на јавниот оглас за вработување, 
- Правилник за формата и содржината на јавниот оглас за вработување на определено време, како и на пријавата за вработување, начинот на спроведување на селекцијата за вработување, како и начинот на нивно бодирање,
- Правилник за начинот на спроведување на постапката за унапредување, како и формата и содржината на интерниот оглас за унапредување, 

-  Правилник за начинот на управување со ефектот на вработените во јавниот сектор,
- Правилник за начинот на водење на дисциплинската постапка и

- Правилник за формата и содржината на трансфер-листата, како и начинот на водењето, начинот на пристап, како и начинот на обезбедување на одговорност за веродостојноста и безбедноста на податоците. 
7.3
Органи на државната управа, државни органи и други органи надлежни за 
             спроведување
·  Министерство за информатичко општество и администрација, 
·  Министерството за политички систен и односи меѓу заедниците, и

·  сите институции од јавниот сектор.
7.4
Активности за обезбедување на ефикасно спроведување на предлогот на 
             закон

Обуки за спроведување на новините на овој закон.

8.
Следење и евалуација

8.1 
Начин на следење на спроведувањето 

Министерство за информатичко општество и администрација ќе врши надзор над спроведувањето на овој закон. 

Државниот инспекторат за труд ќе врши инспекциски надзор над спроведувањето на овој закон, како и на прописите донесени врз основа на овој закон.

Следењето на спроведувањето на законот ќе се врши преку Годишниот извештај за работа на Министерството за информатичко општество и администрација, Годишниот извештај за работа на Министерството за политички систем и односи меѓу заедниците и Извештајот за работа на Агенцијата за администрација.
8.2
Евалуација на ефектите од предлогот на закон и рокови 

Евалуација на ефектите ќе се изврши по истекот на 12 месеци од влегувањето во сила на законот, врз основа на следните индикатори:
· Зголемен број на квалитетни кандидати за вработување, унапредување и прераспоредување во јавниот сектор и
· Унапредена и воедначена пракса за управување со човечки ресурси во целиот јавен сектор.
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:____________                                                                                                   ...........................................
                                                                                                                                         потпис на министерот 
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