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АНАЛИЗА ЕФЕКАТА ПРОПИСА
1. Одређење проблема који закон треба да реши

Плате односно зараде запослених у јавним агенцијама и другим правним лицима и органима и организацијама на која се одредбе овог закона примењују, углавном се уређују општим актима саме организације, у складу са општим прописима о раду. У позитивним прописима, у погледу елемената радноправног статуса запослених у јавним агенцијама, примењују се општи прописи о раду. Зараде, односно плате се углавном одређују и исплаћују у складу са унутрашњим актима ових правних лица. Тренутно се интерним општим актима јавних агенција (статут, правилник о раду и др), уређују питања зарада/плата и начина њиховог обрачуна, као и питања висине накнаде руководиоца и запослених. Оваква бројност прописа и методолошки неуједначен приступ начину одређивања плата запослених последично су произвели и неуједначеност у правима.

Законом о јавним агенцијама („Службени гласник РС”, бр. 18/15 и 81/15 – исправка) прописана је експлицитна примена Закона о раду, без постојања посебног и уређенијег система, на права, обавезе, одговорности и зараде директора и запослених у јавном агенцији. 


Приближан број јавних агенција и других организација на које се закон примењује износи око 40. Имајући у виду да још увек није успостављен јединствен регистар који би омогућавао претрагу правних субјеката према оснивачу, није било могуће утврдити егзактан број правних лица која су обухваћена. Број запослених у јавним агенцијама, према подацима из Регистра запослених, изабраних, именованих, постављених и ангажованих лица код корисника јавних средстава (у даљем тексту: Регистар) за четврти квартал 2017. године, износи око 1650 лица запослених на неодређено време.

Анализа јавно доступних финансијских извештаја јавних агенција за 2016. годину, показала је да се у погледу извора финансирања најчешће, у поменутим извештајима, наводи да јавна агенција средства за рад обезбеђује из прихода које оствари обављањем послова из своје надлежности, при чему се јавне агенције често делом финансирају и из средстава опредељених Законом о буџету за одговарајућу буџетску годину, као и донација, прилога и спонзорстава домаћих и страних правних и физичких лица. У Списку корисника јавних средстава код Министарства финансија – Управа за трезор, јавне агенције воде се под бројем 7 (остали корисници јавних средстава). Као пример можемо навести да се у финансијском извештају Агенције за заштиту од јонизујућег зрачења и нуклеарну сигурност Србије за 2016. годину наведена су три извора финансирања Агенције: Закон о буџету Републике Србије за 2016. годину, други основ–сопствени приходи укинут је ступањем на снагу Закона о изменама и допунама Закона о заштити од јонизујућих зрачења и о нуклеарној сигурности („Службени гласник РС” 93/12) и као трећи извор финансирања наводе се донације–односно учешће међународне Агенције за атомску енергију у трошковима одржавања семинара, обука и радионица које је Агенција организовала у сарадњи са овом институцијом. 

Анализом података из Регистра који се односе на зараде запослених у јавним агенцијама и поређењем наведених износа са подацима о платама запослених у органима државне управе, процентуално изражена разлика износи 133 кад је у питању износ просечне плате/зараде без пореза и доприноса који се исплаћују из плате/зараде и 136 кад је у питању износ просечне плате/зараде са порезима и доприносима који се исплаћују из плате/зараде у компарабилним подсистемима.
Закон о раду („Службени гласник РС”, бр. 24/05, 61/05, 54/09, 32/13, 75/14 и 13/17 – УС и 113/17) представља основни акт којим се у Републици Србији уређују права, обавезе и одговорности из радног односа. Наиме, права, обавезе и одговорности из радног односа уређују се и посебним законом, у складу са ратификованим међународним документима, колективним уговором и уговором о раду, као и правилником о раду, односно уговором о раду - само када је то овим законом одређено. 

У Закону о раду је као једно од основних права запослених наведено право на одговарајућу зараду односно једна од основних обавеза послодавца је да запосленом за обављени рад исплати зараду, у складу са законом, општим актом и уговором о раду.

Посебан део Закона о раду под називом „Зарада, накнада зараде и друга примања” детаљно уређује питање зарада. 
Закон о систему плата запослених у јавном сектору („Службени гласник РС”, бр. 18/16,108/16 и 113/17), као системски закон на чијој се нормативној подлози и према изричитој одредби доносе овај и други посебни закони, усвојен је у ситуацији изразите фрагментираности прописа о платама и зарадама у јавном сектору. Таква ситуација отварала је низ додатних проблема. Кључни од њих су проблем управљивости, неуједначености, нетранспарентности и коначно неправедности даље егзистенције таквог система. Постојање посебних правних правила која су важила за поједине делове јавног сектора, водило је ка могућности олаке измене тих правила у интересу искључиво оне групе на коју се односе, без сагледавање целине јавног сектора као таквог. То је последично довело до огромних разлика у висини плата за послове који се обављају под истим или сличним условима, у зависности од дела јавног сектора у којем се ти послови врше. 

Закон о систему плата запослених у јавном сектору утврдио је опште смернице за успостављање 
уједначеног и финансијски одрживог система финансирања плата запослених у јавном сектору, предвидевши истовремено обавезу да се начин остварења права утврђених тим законом ближе уреди кроз доношење посебних прописа за појединачне делове, односно подсистеме јавног сектора.

Имајући у виду циљеве постављене Законом о систему плата запослених у јавном сектору, овај посебни/секторски закон треба да реши следеће проблеме: неуједначеност у правима, неуправљивост и нетранспарентност, као последице примене великог броја прописа који уређују ову област.
Имајући у виду да се плате/зараде запослених у јавним агенцијама и другим правним лицима и организацијама на које се примењује овај закон тренутно уређују општим актом саме институције, а у складу са општим прописима о раду, постоји потреба да се у складу са стандардима и нормативним оквиром постављеним Законом о систему плата запослених у јавном сектору, на јединствен начин, ближе уреде питања плате, увећане плате, накнаде плате, накнаде трошкова и других примања запослених у овим правним лицима.
2. Циљеви који се доношењем закона постижу
Стратегијом реформе јавне управе у Републици Србији („Службени гласник РС”, бр. 9/14 и 42/14 – исправка) прописан је циљ III.Б.1. Успостављање усклађеног система радних односа и плата запослених у јавној управи.

Доношењем овог закона постижу се следећи конкретни циљеви: реализација начела и принципе успостављених Законом о систему плата запослених у јавном сектору за утврђивање висине плате и других примања на јединствен и транспарентан начин; елиминисање неуједначености у правима као последице примене бројних прописа код регулисања ове материје (општи акти јавних агенција и других правних лица на која се примењују прописи о јавним агенцијама, у складу са општим прописима о раду); могућност упоредне анализе плата у овом подсистему. 
Наведени циљеви постижу се на следећи начин: одредбама овог закона омогућава се реализација принципа и начела јединственог и транспарентног начина утврђивања плате и других примања запослених, која су успостављења системским законом о платама. Наиме, на овај начин креира се јединствен методолошки приступ при утврђивању елемената плате и других примања запослених у јавним агенцијама и другим правним лицима на које се закон примењује, и то се чини посредством закона а не као до сада општим актима послодаваца. Конкретно, овим законом на јединствен начин уређују се основни елементи плате, прописивањем да се основна плата одређује множењем коефицијента са основицом; да је основица за обрачун плате јединствена за све запослене код послодавца и да се утврђује у складу са системским законом о платама; прописивањем ближих мерила за примену критеријума за сврставање радних места у платне групе и платне разреде уз остављање могућности да општим актом послодавца буду предвиђени и други критерујуми чиме се уважава специфичност обављања делатности код послодавца; дефинисањем почетног коефицијента радног места и начина његовог одређивања, при чему је матрица коефицијената за цео јавним сектор прописана системским законом. На овај начин успоставиће се транспарентнији, упоредивији и уједначенији систем остваривања плате и других примања запослених у овом делу јавног сектора. 

У погледу показатеља учинка на основу којих ће се пратити остварење циљева, све јавне агенције биће у обавези да своја радна места препознају у каталогу, као и да утврде коефицијенте тако мапираних радних места. На основу каталога радних места који ће се објавити и на интернет страници Министарства државне управе и локалне самоуправе и коефцијената за обрачун и исплату плате, као и на основу података из Регистра, пратиће се остварење циљева прописа. Такође, Предлогом закона прописује се начин прилагођавања плате, док коефицијенти за јавне агенције морају бити садржани у јединственој матрици коефицијената из закона којим се уређује систем плата запослених у јавном сектору. 
3. Друга могућност за решавање проблема

Правна природа материје која се регулише Предлогом закона, захтева да се уреди искључиво законом.
Према члану 39. став 3. Закона о систему плата запослених у јавном сектору, прописано је да ће се до 1. јануара 2019. године донети, у складу са одредбама овог закона, закони којима се уређују радноправни статус, плате и друга примања запослених у јавним службама, јавним агенцијама и другим органима и организацијама које је основала Република Србија, аутономна покрајина или јединица локалне самоуправе. Имајући у виду циљеве утврђене Стратегијом реформе јавне управе који се односи на успостављање усклађеног система радних односа и плата запослених у јавној управи и с тим у вези законску обавезу уређења радноправног статуса, плата и других примања запослених у јавним агенцијама посебним законом, нису постојале друге могућности за уређивање ових области, осим законом. 
4. Зашто је доношење закона најбоље за решавање проблема

Закон о систему плата запослених у јавном сектору у прелазним и завршним одредбама регулисао је обавезу доношења посебних закона којима ће бити уређен начин остварења права утврђених тим законом. Законом о систему плата запослених у јавном сектору постављени су темељи целовитог реформског процеса постојећег система плата, а са циљем елиминисања недостатка транспарентности, неуједначености, неуправљивости и коначно неправичности даље егзистенције таквог система. 

Приликом доношења Закона о систему плата запослених у јавном сектору као опције понуђене за решавање проблема наведене су три опције: централизовани систем, полу-централизовани систем са јачим обликом централизације и усвојени полу-централизовани систем са јачим обликом децентрализације.


Предности доношења Закона о систему плата са прихваћеном опцијом полу-централизованог система са јачим обликом децентрализације биле су његова изводљивост, имајући у виду веома кратке рокове за уређивање система постављене Програмом Владе, као и његова постепена имплементација кроз посебне законе, чиме нису доводени у питање институционални и административни капацитети у току овог поступка. Овај полу-централизован систем заснива се на томе да се системским законом утврђују основна и заједничка права за цео јавни сектор, као и основни принципи и начела, и једна платна лествица, односно матрица коефицијената, са распонима платних група и платних разреда. Децентрализација се заснива на томе да ће се посебним законима утврђивати: поједина права специфична за поједине делове система, мерила и начин вредновања радних места, критеријуми и мерила резултата рада. 
Усвајање закона којим се уређују плате и друга примања запослених у јавним агенцијама и другим правним лицима, органима и организацијама на која се овај закон примењује, представља наставак започетих реформских процеса кроз реализацију идеја и основних института предвиђених Законом о систему плата запослених у јавном сектору, водећи рачуна о опцији која је системским законом о платама изабрана приликом решавања проблема. На бази полу-централизованог система са јачим обликом децентрализације, овај закон разрађује права утврђена законом којим се уређује систем плата у јавном сектору. 

5. На кога ће и како ће утицати предложена решења


Овај закон ће утицати на запослене у јавним агенцијама, другим правним лицима на која се примењују прописи о јавним агенцијама, као и на запослене у другим органима и организацијама које је основала Република Србија, аутономна покрајина или јединица локалне самоуправе на које се не примењују прописи о платама у државним органима, органима аутономне покрајине и јединице локалне самоуправе или јавним службама, изузев на запослене у организацијама које обављају привредну делатност а нису основани као привредна друштва и организацијама са статусом лица у финансијском сектору. Анализа података на референтном узорку од 11 јавних агенција, на основу података које ова правна лица уносе у Регистар (за трећи квартал 2017. године), показала је да укупан број запослених на неодређено време код ових правних лица износи 1331 лице. Структура запослених у погледу нивоа образовања, односно стручне спреме указује да највећи број запослених код ових правних лица (њих 630) поседује VII/1 степен стручне спреме, након чега следе запослени са IV степеном стручне спреме – 390 лица, а потом, у опадајућем низу, запослени са VII/2, VIII, VI, III и I степеном стручне спреме.


Графички приказ структуре запослених према нивоу образовања/степену стручне спреме на референтном узорку представљен је на слици испод.
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У погледу утицаја који ће овај пропис имати на категорије запослених на које се примењује, полазећи од анализе, имајући у виду јединствену основицу и јединствену матрицу коефицијената из закона којим се уређује систем плата у јавном сектору, као и начина прилагођавања плате које је предложено овим предлогом закона, запослени ће у првом тренутку задржавати затечену плату, да би се након истека шест месеци од почетка примене закона затечена плата умањивала у складу са прописаним условом, чиме ће се извршити постепено уједначавање плата у јавном сектору.
6. Трошкови које ће примена Закона изазвати код грађана и привреде, посебно малих и средњих предузећа


Нема трошкова које ће примена Закона изазвати код грађана и привреде, малих и средњих предузећа.
 


Примена овог закона неће имати ефекте на повећање трошкова за плате запослених у организационим облицима који су обухваћени овим законом у 2018. години, имајући у виду да је почетак примене овог закона 1. јануар 2019. годину, као и да се примена одредаба овог закона неће довести до повећања накнада које грађани плаћају за пружање услуга јавних агенција.
7. Да ли позитивни ефекти оправдавају трошкове


Имајући у виду да се овај закон доноси у складу са Законом о систему плата запослених у јавном сектору, уз постепено уређивање система, које омогућава да се контролише маса средстава за плате запослених, у јавном сектору као целини и у појединим подсистемима, тако да доношење овог прописа не доводи до увећања ове масе, а прелазак на примену је постепен у зависности од фискалне консолидације и финансијских могућности. Наиме, прописано је да запослени задржава право на плату коју је имао до почетка примене овог закона, уколико би његова основна плата, применом овог закона била мања од затечене плате на радном месту чије послове обавља на дан почетка примене овог закона утврђене у складу са законом којим се уређује систем плата у јавном сектору, све док његова основна плата увећана за радни учинак применом одредаба овог закона не достигну плату коју је имао. Такође, уколико је основна плата запосленог на дан почетка примене овог закона већа за више од 30% од плате коју би имао применом одредаба овог закона, запосленом се након истека шест месециод почетка примене овог закона затечена плата умањује на износ који је за 30% већи од основне плате његовог радног места применом одредаба овог закона и право на ту плату запослени задржава све док применом овог закона његова основна плата увећана за радни учинак не достигне тако одређену плату.
8. Да ли акт стимулише појаву нових привредних субјеката на тржишту и тржишну конкуренцију

Закон нема утицаја на стварање нових привредних субјеката и тржишну конкуренцију.


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

Заинтересоване стране су имале прилику да изнесу своје ставове током трајања јавне расправе о Нацрту закона о платама запослених у јавним агенцијама (у периоду од 12. до 31. октобра 2017. године), путем обрасца Прелози за унапређење текста Нацрта закона о платама запослених у јавним агенцијама. 
Током трајања јавне расправе на текст Нацрта закона пристигле су примедбе Агенције за привредне регистре и Регулаторне агенције за електронске комуникације и поштанске услуге. Највећи број поднетих примедаба и сугестија односио се на начин утврђивања основице за правна лица која средства за рад обезбеђују из сопствених прихода. Законом о изменама и допунама Закона о систему плата запослених у јавном сектору („Службени гласник РС”, број 113/17), прецизирано је, у члану 7. овог закона новим ставовима 5. и 6. да се основица за обрачун и исплату плата запослених код, између осталих правних лица из члана 1. став 3. тач. 6) и 9) овог закона, који нису директни или индиректни корисници буџета, односно корисници средстава организација обавезног социјалног осигурања у складу са законом којим се уређује буџетски систем, утврђује општим актом правног лица у складу са масом средстава опредељеном за обрачун и исплату плата у оквиру финансијских планова тих правних лица, те да тако утврђена основица не може бити већа од основице из става 1. овог члана утврђене за одговарајућу буџетску годину.
Такође, уважена је сугестија Регулаторне агенције за електронске комуникације и поштанске услуге у погледу одредаба Нацрта закона које се односе на задржавање затечене плате и којима је ова агенција указала на потребу да се текст Нацрта закона, у делу којим се уређује задржавање постојеће плате, усклади са одредбама Закона о систему плата запослених у јавном сектору којима је прописан начин на који ће посебним законима бити одређено задржавање затечене плате на радном месту. У складу са предлогом Регулаторне агенције за електронске комуникације и поштанске услуге, текст Нацрта закона у делу којим се уређује задржавање постојеће плате, прецизиран је.
Примедбе Агенције за привредне регисте и Регулаторне агенције за електронске комуникације и поштанске услуге у погледу права на накнаду других трошкова размотрене су и текст Нацрта закона прецизиран у складу са сугестијама, односно прописан је члан којим се уређује право на накнаду трошкова за исхрану у току рада и регреса за коришћење годишњег одмора. 
10. Које ће мере бити предузете да би се остварили разлози доношења закона


Како би се остварили разлози за доношење закона, мере које ће бити предузете јесу: 


- доношење аката за извршавање овог закона од стране послодаваца. Ови акти донеће се до почетка примене закона.


Доношење аката за извршавање закона до почетка његове примене прописано је одредбом члана 26. Предлога закона. Имајући у виду да поштовање ове одредбе представља извршење закона, односно да је самим законом прописана обавеза доношења аката за извршење закона, директори, односно одговорна лица код послодаваца, одговорни су за законитост рада и законитост исплате плата. Такође, прописано је да оснивач даје сагласност на акте послодавца, те и оснивач, у поступку давања сагласности, има контролну функцију у погледу законитог поступања послодавца. 
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