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	MИНИСТАРСТВО ЗА ДРЖАВНУ УПРАВУ И 
ЛОКАЛНУ САМОУПРАВУ

	

	11 000 БЕОГРАД

	Ул. Бирчанинова бр. 6


Поштовани,

У вези припреме Закона о начину одређивања максималног броја запослених у јавном сектору чији је нацрт Министарство упутило на јавну расправу, истичемо следеће: Овај орган изузетно ретко даје мишљење у овој фази израде прописа, с обзиром да након јавне расправе нацрти могу претрпети значајне измене. Имајући у виду системски значај овог закона за реформу јавне управе и самим тим за остваривање права грађана а пре свега чињеницу да велики број решења у Нацрту закона који је упућен у јавну расправу, може угрозити и ограничити остваривања права грађана као и пуну независност и ефикасност рада овог органа, то вам  и у овој раној фази израде Закона достављамо мишљење.
Начелно истичемо да Нацрт закона није одговорио циљу који је наведен у образложењу као ни циљевима и принципима рационализације и професионализације утврђеним у Стратегији реформе јавне управе.

Наиме, Нацрт закона као и већина закона и прописа који су до сада регулисали питање „рационализације“ јавног сектора, без јасних параметара и ваљане функционалне и организационе анализе, покушава да реши питање великог броја запослених у јавном сектору - да га оптимизује. Оптимизација подразумева јасна мерила  на основу којих се, пре свега утврђују функције, потом врсте послова па тек онда број и структура запослених у органима и организацијама „јавног сектора“ а који су неопходни да би се ефикасно обавили послови  за које је су надлежни.

Нацрт закона не доноси нова решења у односу на постојеће прописе. Остављено је да органи сами врше анализу и предлажу потребан број запослених, што је и тренутно уређено важећим прописима. Такође није јасно  шта ако се анализа не спроведе на начин који је, опет недовољно јасно, одређен Нацртом закона. Доношење Правилника о организацији и систематизацији радних места и до сада је подразумевало претходно израђену анализу која иначе треба да буде прилог овом акту под називом „документациона основа“. Оно што је и до сад било спорно јесте објективност оцене потреба и објективни параметри на основу којих Влада или Народна скупштина (надлежни одбори) дају сагласност на максималан број запослених у одређеном органу. Ни овај Нацрт закона не даје  решење за наведена питања и његова решења нису обезбедила да се одлуке о давању сагласности о максималном броју запослених не доносе према субјективним оценама и евентуалним политичким притисцима, већ на објективан начин према мерљивим и транспарентним критеријумима. Једини и то нејасни параметри дати су за јединице локалне самоуправе, но никако се не може закључити по ком критеријуму се утврдио однос броја грађана и броја запослених (ни из образложења се не може закључити). Да ли је постојала анализа послова које ЈЛС обављају у оквиру своје надлежности, да ли је урађена анализа у вези изворних и поверених послова као и да ли је сагледана потреба за неким новим пословима и услугама које ЈЛС треба да развија, а још увек није или није у довољној мери. Овде пре свега мислимо на велики број сервиса подршке у области социјалне и здравствене заштите за децу, старе и особе са инвалидитетом, које локалне самоуправе или немају или имају врло мало, недовољно да сви грађани који имају потребе и којима су ова права законом гарантована  иста остваре. 

Нејасно је који су разлози да се одредбама Нацрта закона на исти начин уреди положај Уставног суда Уставом дефинисаног независног државног органа и Народне банке Србије која ту Уставну независност нема. Овом државном органу и институцији  омогућено је да самостално утврђују свој максималан број запослених, што кад је реч о независним државним органима и јесте начин да се та независност очува. Насупрот томе Народна банка нема Уставом гарантовану независност, али је стављена у положај независних државних органа. Истовремено такво решење није предвиђено за Заштитника грађана коме је Уставом гарантована независност. Заштитник грађана сагласност мора тражити од радног тела Народне скупштине. Напомињемо да нема разлике у Уставом утврђеној независности Уставног суда и Заштитника грађана, те се законима не може регулисати различитост њиховог правног статуса, а посебно се на тај начин не може ограничавати, Уставом гарантована независност. 

Истичемо да је према међународним стандардима за институцију омбудсмана, односно националних институција за људска права, независност кључно обележје овог државног органа. Париски принципи, усвојени као анекс Резолуције 48/134 Генералне скупштине УН, децембра 1993, представљају до сад најпотпунији документ који се бави националним институцијама за људска права. Њима се врло јасно прокламује важност финансијске независности. „Национална институција треба да има инфраструктуру која омогућава глатко обављање активности, посебно адекватно финансирање. Сврха финансирања треба да буде да омогући (институцији, прим. ЗГ) да има своје особље и просторије, како би била независна од владе и како не би била предмет финансијске контроле која би могла да утиче на њену независност.“ Савет Европе у својој Препоруци 1615 из 2003. године, коју је усвојила Парламентарна скупштина „закључује да су неке карактеристике суштински важне за ефикасан рад институције омбудсмана“, те међу њих убраја и „гарантоване довољне ресурсе за обављање свих послова поверених омбудсману… и потпуну аутономију свог буџета и службе.“ Најновијом Резолуцијом Парламентарне скупштине о институцији омбудсмана, усвојеном октобра 2013, реафирмише се овај став позивањем држава чланица да „обезбеде институцијама омбудсмана довољно финансијских средстава и људских ресурса како би им се омогућило да ефикасно обављају своје задатке.“ У светлу економске кризе „Скупштина позива земље чланице да уложе максималан напор да избегну буџетска смањења која би довела до губитка независности институција омбудсмана.“ Венецијанска комисија Савета Европе је такође при чврстом ставу да се финансијска независност омбудсмана мора што конкретније и потпуније осигурати законским текстом. 
Сходно наведеном као и у складу са препорукама ЕК да је  неопходно да Република Србија ојача независан положај Заштитника грађана, Влада Републике Србије је у оквиру преговарачког процеса са ЕУ утврдила трећи Нацрт АП за поглавље 23. У наведеном документу је између осталог предвиђена измена правног оквира са циљем јачања независности и унапређења ефикасности рада Заштитника грађана. Предвиђена решења из овог нацрта закона не иду у правцу јачања независности и унапређења ефикасности овог органа, већ снижавају већ постигнут ниво независности. Наиме, у складу са досадашњим решењима Сагласност на Правилник о организацији и  систематизацији радних места у стручној служби Заштитника грађана даје Народна скупштина (Народна скупштина сагласност даје у пленуму). Давање сагласности на овај правилник  подразумева и сагласност на њиме предвиђен број и структуру запослених. И важеће решење се са становишта независности и ефикасност рада овог ргана показало као неадекватно. Последњи пример је да Правилник о организацији и систематизацији радних места у стручној служби Заштитника грађана који је достављен Народној скупштини у новембру 2014. године, до данашњег дана није стављен на дневни ред за расправу и одлучивање. Јасно је да немогућност самосталног и ефикасног одлучивања о организацији Стручне службе Заштитника грађана ограничава независност овог органа  и угрожава његов ефикасан рад.

У том смислу неопходно да се положај Заштитника грађана  у овом Нацрту закона усклади са његовим уставним положајем независног државног органа и да решење које је предвиђено за Уставни суд чији је Уставни положај независног органа истоветан положају Заштитника грађана буде идентично и за овај орган. Прављење разлике у положају  ова два органа не би било у складу са  Уставом. 
Што се тиче појединачних примедби у којима су садржане и наведене опште истичемо:

· Нацрт закона одређује максималан број запослених у јавном сектору, али се ниједна његова одредба не односи на јавна предузећа, односно у првом члану се јавни сектор дефинише у складу са Законом о буџетском систему где спадају и јавна предузећа, а касније се они искључују из  примене одредби овог закона. Овакво решење је пре свега нормативно правно неусклађено – одредбе су међусобно контрадикторне, а и суштински спорно обзиром да је највећи број запослених у јавном сектору управо у јавним предузећима и да су и они често индиректни корисници буџетских средстава.
· Члан 2. дефинише у којим системима се утврђује максимални број запослених. У каснијим одредбама, међутим, нешто детаљније, мада и даље недовољно јасно, уређује начин утврђивања максималног броја запослених, начин и поступак смањивања запослених само у систему локалне самоуправе

· У члану 6. се каже да се максималан број запослених одређује највише у броју који одговара маси средстава за зараде, односно плате... Ова одредба је нејасна и супротна самој идеји и циљу  нацрта закона: да ли то значи да ће овогодишњи буџет и средства за плате како су планирана за ову годину определити број запослених (што би значило да се број задржава на постојећем нивоу) или да ће се прво одредити укупна средства за зараде, а онда према њима и број запослених?  Средства у буџету треба да се планирају у складу са трошковима, те се не могу прво планирати средства па потребе. Планирати средства не знајући потребе може довести до драстичног угрожавања рада неких система, пре свега здравства и социјалне заштите за која је већ познато да немају адекватан број запослених имајући у виду потребе и законом гарантована права грађана.

· Закон није прописао начин на који се одређује максималан број запослених систему државне управе и јавних служби, већ је то оставио у надлежност Влади, без иједног критеријума.

· Није јасно зашто је из ограничавања изузето ангажовање консултаната у посланичким групама, а у другим органима нема изузимања (чл. 10. став 2. тачка 9)

· Закон није прописао критеријуме или начин на који ће се успостављати критеријуми за одлучивање којим запосленим треба да престане радни однос. Заштитник грађана  је упутио препоруку Министарству трговине управо због тога што је на погрешан начин применило ранији Закон о одређивању максималног броја запослених у републичкој администрацији, приликом оцењивања квалитета рада државног службеника, на шта је у шест наврата указао и Управни суд. 

· Закон не садржи ни заштитне одредбе за одређене категорије запослених (труднице, породиље, самохране родитеље, особе са инвалидитетом) односно афирмативне мере које ће спречити да се у процесу смањења броја запослених међу вишковима запослених пре свега нађу ове категорије најугроженијих и најтеже упошљивих грађана. 

· Члан 12. став 1. говори o могућности запошљавања ако је број запослених мањи од утврђеног максималног броја. Да би рационализација имала свој прави смисао требало би размотрити прописивање обавезе органа да преузме, под одређеним условима (да имају предност у односу на друге кандидате), запослене који су одређени као вишак запослених у другим органима. 
· Члан 12. став 2. говори о могућности да се поступком рационализације број запослених смањи испод максимално одређеног. Није јасно на који се начин то може догодити. По овом ставу произилази да је могућа ситуација да орган одреди одређен број запослених као вишак, а потом запошљава друге раднике, што отвара могућност злоупотреба.

· Члан 19. Једини говори о отпремнинама. По садашњој верзији, овај члан односи се само на запослене у јавним службама. Поставља се питање шта је са запосленима у државним органима, органима ЈЛС, органима АП. Да ли се на њих примењују други прописи који уређују отпремнину, и ако је тако који је разлог да се на различите начине уреди положај запослених у истој ситуацији.
· Нацрт предвиђа да Закон ступа на снагу наредног дана од дана објављивања. Није јасно који разлози опредељују да се не обезбеди vacatio legis.

· Закон нема социјалну димензију. Његове одредбе битно су различите у односу на праксу решавања вишка запослених у предузећима у поступку приватизације (Одлука о утврђивању програма за решавање вишка запослених у поступку приватизације за 2015. годину („Сл. Гласник РС“, бр. 9/15)
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