Predmet: Primjedbe i sugestije na Predlog zakona o zaradama u javnom sektoru

Nacrt zakona obiluje odredbama koje su u koliziji sa Ustavom Crne Gore, Zakonom o0
privrednim drustvima, Zakonom o radu, Zakonom o =zastiti konkurencije, Sporazumom o
stabilizaciji 1 pridruzivanju, ratifikovanim medunarodnim konvencijama i kolektivnim
ugovorima poc¢ev od OKU-a, koji je zakljuCen na nacionalnom nivou, pa preko vazecih granskih
do pojedinacnih kolektivnih ugovora zakljuenih na nivou kompanija, a registrovano je i
nekoliko unutrasnjih kolizija.

Jedna od najspornijih odredbi ovog Predloga zakona sa aspekta privrednih drustava (koja
je izazvala veliku paznju i negodovanje privrede), je ¢lan 2, kojim se definiSu zaposleni
u javnom sektoru, a u koje se, u tac¢ki 5 i 6 istog ¢lana, svrstavaju i zaposleni u
privrednom drustvu koje je u ve¢inskom drzZavnom vlasniStvu ili vlasniStvu lokalne
samouprave, ili u drugom pravnom licu C¢iji je osniva¢ drzava (ili loklana
samouprava) ili koje vrsi javna ovlaséenja. Podsjecamo da javna preduzeca, shodno
primjeni Zakona o unapredenju poslovnog ambijenta, ne egzistiraju u pravnom sistemu,
od 2011. godine, te se ne mogu ni pod kakvim uslovima svesti na javni sektor.

Ovo su viSestruko problemati¢éne norme. Privredni subjekti, bez obzira na to da li je
njihov osniva¢ ili vecinski vlasnik drzava,odnosno lokalna samouprava, posluju u
realnom sektoru (samostalno, na osnovu obavljanja djelatnosti ostvaruju prihode za
finansiranje svih troSkova poslovanja), te posluju u skladu sa propisima koji vaZze za
sve ostale privredne subjekte. Privredna drustva se razvrstavaju prema vrsti privredne
djelatnosti koju obavljaju, broju zaposlenih i ostvarenim prihodima. Generalno, bez
obzira na to ko je njihov osnivac ili vlasnik, kao generatori BDP-a, kroz obracunavanje 1
placanje svih fiskalnih i parafiskalnih obaveza, njihova aktivnost predstavlja najznacajniji
izvor budZetskih prihoda. Stoga je neprihvatljivo njihovo ukljucivanje u javni sektor i na
taj nadin njihovo izjednadavanje sa budzetskim potrogagima. Cini se da sam predlaga¢
nema u vidu sva privredna druStva koja su obuhvaéena ovim zakonom, a posebno pod
sintagmom ,,ili vr8i javna ovlas€enja‘“. Postavlja se pitanje ko sve vrs$i javna ovlaSenja?
Da li se tu ima u vidu Inzenjerska, Ljekarska, Farmaceutska komora, fakultet u
privatnoj svojini, komunalna preduzeca ili, na primjer, Centralna depozitarna agencija,
odnosno subjekti koji vrSe razli¢ita javna ovlas¢enja a koji nijesu budZetski korisnici?
Stice se utisak da predlaga¢ apsolutno nije imao u vidu $irok spektar subjekata na koji ée
se ovako definisane odredbe predmetnog zakona odnositi.

U nastavku slijede razlozi iz kojih smatramo da je ovakvo zakonsko rjeSenje neodrzivo:

a)

b)

Ustav Crne Gore u clanu 139 garantuje ,slobodu preduzetniStva i konkurencije,
samostalnost privrednih subjekata i njihovu odgovornost za preuzete obaveze u pravnhom
prometu”. Ovako postavljenim Predlogom zakona privrednim subjektima bi bila
ograniena samostalnost u upravljanju i1 ugrozena mogucénost poStovanja preuzetih
obaveza. Takode, Ustav CG u ¢lanu 140 zabranjuje ,,naruSavanje i ograni¢avanje slobode
konkurencije* Sto takode ovdje treba imati u vidu.

Pored navedenog, Predlog zakona je u velikoj mjeri neuskladen i sa drugim zakonima i
podzakonskim aktima. Na primjer, Zakon o radu, kao sistemski zakon u oblasti radnih
odnosa (koji se primjenjuje na sve privredne subjekte, bez izuzetka), reguliSe prava i
obaveze iz radnog odnosa, pa izmedu ostalog i zaradu zaposlenog i1 nacin njenog
utvrdivanja, te pravo na kolektivho pregovaranje o ovim pitanjima, kao jedno od




d)

osnovnih prava definisanih konvencijama Medunarodne organizacije rada. Ta prava i
obaveze su, shodno tome, dalje razradeni kroz Opsti kolektivni ugovor, granske
kolektivne ugovore i kolektivne ugovore kod poslodavca, pa bi tako ovaj Predlog
zakona u cjelosti derogirao Zakon o radu i sve kolektivne ugovore u pogledu nacina
utvrdivanja zarade, dodatka na zaradu odnosno uvecanja zarade, u privrednim drustvima
na koja bi se primjenjivao.

Razumijemo i1 opravdavamo potrebu da se eliminiSe nesrazmjera izmedu ostvarenih
rezultata poslovanja i visine zarada u pojedinim privrednim druStvima (gdje se drzava ili
lokalna samouprava pojavljuju kao osnivac ili veéinski vlasnik), jer je neprihvatljivo da
takva privredna drustva posluju sa gubitkom, a da se zarade zaposlenih (i naknade u
upravljackim tijelima) odrzavaju na nivou daleko iznad nacionalnog prosjeka, te da se jos§
pri tome ne izmiruju poreske 1 druge obaveze prema drzavi.

Medutim, stav UPCG je da se svi evidentni problemi moraju i mogu rjesavati
isklju¢ivo u skladu sa propisima koji reguliSu poslovanje privrednih subjekata. Drzava,
kao osnivac ili ve¢inski vlasnik, participira u organima upravljanja predmetnih privrednih
subjekata, tako da u znacajnoj ili odlu¢uju¢oj mjeri, a u nekim privrednim
subjektima, shodno procentu vlasniStva, i u potpunosti, moZe preko svojih
predstavnika u tim organima upravljati poslovnim procesima i kreirati politike
zarada i druge odluke shodno rezultatima rada i poslovanja.

Konkretne probleme, prevashodno, vidimo u ¢lanu 4 koji je definisano da se zarada
zaposlenog u javnom sektoru utvrduje pojedinacnim aktom, a ne samo stru¢noj vec i
laickoj javnosti je poznato da se zarada u privrednim druStvima utvrduje ne
pojedina¢nim aktom (rjeSenjem) ve¢ upravo ugovorom o radu (buduéi da je zarada
obavezan elemenat ugovora o radu), te da se na gore pomenuta privredna drustva
primenjuju opsti propisi o radu (uz zakonom zaprijeéene izuzetno visoke kazne za
njihovo nepostovanje).

U pogledu uskladenosti sa Opstim kolektivnim ugovorom, ukazujemo da ¢lan 2 OpSteg
kolektivnog ugovora propisuje da se isti primjenjuje na zaposlene kod poslodavca na
teritoriji Crne Gore, kao 1 na zaposlene u drzavnim organima, organima drZzavne uprave 1
ustanovama koje se finansiraju iz budzeta, ako posebnim zakonom nije drugacije uredeno
(8to znac¢1 OKU ,,pokriva‘ pitanja koja nijesu definisana drugim propisima, a ne obratno
kakva je intencija Predloga).

Koeficijenti za obracun zarada koji su dati u Predlogu zakona su znatno veéi od onih
propisanih Opstim kolektivnim ugovorom, a i ve¢inom vaze¢ih granskih kolektivnih
ugovora. Budu¢i da je privreda ta koja ostvaruje dohodak i budZetske prihode u najvecoj
mjeri, neprihvatljivo je (a $alje i loSu poruku) da zarade u javnom sektoru (a posebno
zbog velikog broja zaposlenih u tom sektoru) budu vece od zarada u privredi, a do Cega
bi doSlo primjenom predlozenih koeficijenata, te normi kojima se utvrduju minimalni i
maksimalni iznosi zarada u privrednim dru$tvima iz ¢lana 2 stav 5 i 6 Predloga. Pored
apsurda da se upoSte aktom drzave ureduju zarade u privredi, imamo i taj da se npr.za
samo jednu godinu poslovanja sa gubitkom (bez obzira koliki je gubitak 1 usled cega je
nastao) zakonskim dekretom po automatizmu uvode minimalne zarade (193€) za sve
zaposlene u tom drustvu. Za stav 2 ¢lana 10 postavlja se pitanje—kako je moguce da je
predlaga¢ predlozio da se u sluaju gubitka u poslovanju zarade smanje na iznos
minimalne zarade u Crne Gori, kada znamo da je institut ,,minimalna zarada® zastitna




kategorija za zaposlene sa najniZzim primanjima i stepenom obrazovanja, a utvrdena je u
odnosu na liniju siromastva koja je utvrdena za CG.

Da li to znaci da ¢e u tim privrednim drustvima od rukovode¢ih lica i najodgovornijih i
najstrucnijih radnih mjesta, pa do najprostijih poslova koji ne zahtijevaju poseban stepen
odgovornosti i znanja, izjednaciti zarada na 193€?

Postavlja se vrlo jasno pitanje: Sta ée biti sa onim privrednim subjektima koji pozitivno
posluju, ali im dugovanja iz prethodnog perioda ne dozvoljavaju da imaju pozitivan
finansijski izvestaj? Ovo se odnosi 1 na kompanije koje npr. ostvaruju pozitivne poslovne
rezultate ali, zbog propisa o racunovodstvu, iznos kredita u poslovnim knjigama moraju
voditi u zvani¢noj valuti (euro), te zbog naglog pada vrijednosti eura u odnosu na dolar
proistiCu ogromne nerealizovane negativne kursne razlike. Pritom, u nekim situacijama,
ni_rukovodstvo (direktor) kompanije ni_zaposleni nijesu _mogli uticati na podizanje
kredita, jer su odluke donoSene na nivou ,,vlasnika“.

Dodatno se postavlja pitanje — zaSto se ovaj model predlaze samo za zaposlene u
privrednim druStvima, regulatornim tijelima i agencijama (koji ostvaruju sopstvene
prihode), a ne i za organe uprave (koji su budzetski potrosaci), bez obzira na njihovu
(ne)efektivnost, (ne)efikasnost 1 rezultate rada? A svjedoci smo da je postojece stanje
privrede u mnogome rezultat upitnog rada drzavnih i lokalnih organa uprave i njihovih
brojnih diskutabilnih odluka. Gdje je ovdje princip pravi¢nosti? U tom kontekstu treba
obratiti paznju na medusoban odnos cl. 9 1 10 kojim se ne odaje utisak da su zaposleni,
posmatrajuc¢i nivo drzavnog, odnosno lokalnog, odnosno privrednog sektora, tretirani na
jednak 1 pravican nacin. Zasto razliita pravila, ako je bila intencija predlagaca da sve te
zaposlene obuhvati jednim propisom?

Imajuéi u vidu navedeno, ne ¢udi i slede¢a konstatacija: Da li je ovakvim rjeSenjima (u
gore navedenom slucaju) predlaga¢ imao u vidu da ¢e poslodavac, ukoliko se Predlog
zakona usvoji, biti prinuden da recimo jednom pilotu, ili licenciranom avio mehanicaru i
tehnicaru, kapetanu broda, glavnom Sefu kuhinje ili zaposlenom koji, pored toga Sto radi
u posebnim uslovima (recimo, u metalnim halama, ljeti bez hladjenja a zimi bez grijanja),
snosi odgovornost za sigurnost i bezbednost kako drugih zaposlenih tako i korisnika
njihovih usluga, isplati zaradu u iznosu od 193 eura?!!

Postavljanje ogranicenja za zarade u privrednim drusStvima na nacin kako je to dato u
Clanu 10 stav 2 i ¢lanu 24 stav 1 i stav 5, predstavlja opasnost od potpune
destimulisanosti za privredivanje, bilo da se radi o uvodenju minimalne zarade ukoliko je
poslovanje sa gubitkom, bilo da se radi o ograni¢avanju maksimalne zarade, kada drustvo
ostvaruje pozitivne rezultate.

U stavu 1 ¢lana 24 vidimo vrlo problematic¢an direktni upliv u segment kolektivnog
pregovoranja, a odnosi se na bipartitni socijalni dijalog na granskom nivou, koji prema
svim dosada$njim izvjestajima Evropske komisije posebno treba razvijati.

Postavlja se pitanje- da li se ovim direktno ulazi u zonu podsticanja nelojalne
konkurencije?

Podsje¢camo da se Zakon o zasStiti konkurencije u potpunosti odnosi na sva privredna
drustva koja preduzimaju poslovne i druge ekonomske aktivnosti na trzistu Crne Gore.
Takode, Sporazumom o stabilizaciji 1 pridruZivanju, potpisanim izmedu Crne Gore 1
zemalja Clanica EU, obezbjeduje se potpuna konkurencija na trzistu, nezavisno od oblika
svojine privrednih druStava, te primjena jednakih uslova i principa u poslovanju, bez
povlaséenog tretmana ili ekskluziviteta bilo kog ucesnika.




f)

9)

h)

U clanu 26 ostaje nejasno zasSto se u stavu 3 od ograni¢enja izuzimaju samo ispitne
komisije koje sluze za sticanje zvanja i zasnivanje radnog odnosa (iako je navedeno u
st.4 da se finansiraju iz sredstava koja upla¢uju kandidati). Ovim se uskracuje pravo
poslodavca da po osnovu obrazovanja i rada posebne komisije za izvrSenje nekog
zadataka ili posla, moze platiti svoje zaposlene, iako im taj zadatak nije u opisu poslova i
zadataka utvrdenih ugovorom o radu. Takode, zaSto se dao primat ispitnim komisijima u
odnosu na mnogobrojne druge, najcesce ljekarske komisije pri Fondu zdravstva, Fondu
PIO i ZZZCG-za profesionalnu rehabilitaciju, koje takode zahtijevaju visok stepen
stru¢nosti 1 odgovornosti? Da li to znaci da bi ¢lanovi tih komisija trebali da volontiraju
(radi opsteg ili drzavnog interesa) u njima, jer im definitivno nije radna obaveza ucescée u
takvim tijelim?

Cinjenica je da je uporedna praksa, narodito zemalja u regionu, ukazala na potrebu
ograni¢avanja zarada u javnom sektoru, S§to je rezultiralo donoSenjem posebnih
zakona.Tako su npr. Srbija i Hrvatska, koje imaju sa Crnom Gorom veoma sli¢ne pravne
sisteme 1 ¢ija privreda ima karakteristike 1 probleme skoro identi¢ne naSim, donijele
zakone kojima se u uslovima krize ograni¢avaju zarade zaposlenih u javnom sektoru.
Ono $§to je karakteristino za obje zemlje je to da su iz primjene ovog zakona izuzeti
privredni subjekti koji su u ve¢inskom vlasnistvu drzave i koji ,,imaju konkurenciju®,
odnosno slobodno posluju na trzistu.

S aspekta obaveze postovanja medunarodnih konvencija, ukazujemo da Konvencija C154
Medunarodne organizacije rada garantuje sindikatima 1 poslodavcima nezavisno
pregovaranje i zakljucenje kolektivnih ugovora bez intervencije od strane izvsnih vlasti.
Ukoliko bi ovaj Predlog bio usvojen, isti bi u cjelosti derogirao veliki broj kolektivnih
ugovora kod poslodavca koji su zakljueni na zakonom propisan nacin, Sto bi
predstavljalo direktno kr$enje Konvencije C154 MOR-a.

U tom smislu podsje¢amo na Ustavno odredenje da potvrdeni 1 objavljeni medunarodni
ugovori 1 prihva¢ena pravila medunarodnog prava postaju dio pravnog sistema Crne
Gore, imaju primat nad domac¢im zakonodavstvom i direktno se primjenjuju kada odnose
ureduju drugacije od domaceg zakonodavstva.

Pojedina rjeSenja iz Predloga , kao Sto su specijalni dodaci 1 zarade za ekspertski 1
eksterni ekspertski kadar, odstupaju od posebno iskazanog principa fisklane odrZivosti
zarada i potrebe racionalne budZetske potro$nje. Posebno se postavlja pitanje - na koji se
kadar misli kada se kaZe da je eksterni, od posebnog interesa za drzavu?

PredloZene odredbe daju diskreciona prava Vladi, odnosno starjeSini organa, a bez jasno
utvrdenih kriterijjuma koji mogu garantovati objektivnost ili ograni¢avanje iznosa
navedenih primanja. U tom smislu, posebno je problemati¢na odredba ¢lana 27 Predloga
(zarade za izuzetni kadar). Dati ¢lan treba posmatrati i u odnosu na cl. 25, izmedju
ostalog, i u delu predvidenog uslova uvecanja dobiti najmanje 20% ili za toliko
umanjenju rashoda u odnosu na prethodnu godinu kada su u pitanju privredna drustva i
regulatorna tijela, odnosno agencije.

Clan 31 stav 4- kao §to smo ve¢ naveli u komentaru pod c), kada smo na terenu radnih
odnosa u privrednim drustvima, zarada je obavezni element ugovora o radu, a ne
jednostrani akt poslodavca (videti €l. 23 Zakona o radu). Ovo je samo jo$ jedan od
primjera nekorespodentnosti sa opStim propisima o radu, u ovom slucaju sa Zakonom o




radu, gdje su odredbe posvecene zastiti zarada koje ostavljaju moguénost poslodavcu da
ih mijenja samo kroz model aneksiranja takvih ugovora o radu.

1. Rasporedivanje u grupe poslova i shodno tome utvrdivanje koeficijenata i njihovog
raspona nije adekvatno uradeno prema sloZenosti poslova i prate¢im odgovornostima.
Privreda je jako zainteresovana da ima strucnu i efikasnu administraciju, te u tom
smislu su i nasi komentari vezano za vrednovanje razlicitih poslova u upravi. U tom
smislu, smatramo da ukupno treba sve iznova sagledati kako bi odgovornost, znanje i
sloZzenost poslova nasli pravi iskaz kroz utvrdene koeficijente za obracun zarada.

Ukazujemo samo na neke od primjera (a nelogi¢nosti ima mnogo): Po predlogu Zakona, Sekretar
ministarstava, Sudskog, Tuzilackog 1 Socijalnog savjeta imaju koeficijent 18, Sef kabineta
ministra ima koeficijent 9.4, kao i Glavni inspektor, dok inspektor | ima 7.4 a inspektor 1l 7.2.

Na$ stav je da je po tezini i odgovornosti navedenih poslova apsurdno praviti bilo kakvo
poredenje. Ovo posebno apostrofiramo jer predlozeni koeficijenti za zvanje inspektora oslikavaju
(kao 1 vaZe¢i) odnos drzave prema tim sluzbenicima koji obavljaju izuzetno slozene, teske i
odgovorne poslove.

Degradaciju poslova i zaposlenih koji ih obavljaju smatramo klju¢nim uzrokom diskutabilnih
kadrovskih rjeSenja u organima uprave, a narocito u inspekcijskim sluzbama, te destimulacijom
struénih ljudi da rade u istim, kao i, u krajnjem, povoljnim ambijentom za razvoj koruptivnih
radnji.

Ne mozemo, a da ne primijetimo da Predlog obiluje nizom pravnih nonsesa koje nismo posebno
obradivali u ovom dokumentu. Primjera radi (iako u ovom trenutku nije vise aktuelno), jedan
od njih je prepoznat u ¢l. 45. Kako se moZe propisati obaveza uskladivanja propisa niZih nivoa
do 31. decembra 2015. godine, kada je ve¢ tada bilo vrlo neizvjesno da li ¢e do tog roka biti
usvojen na Skupstini. Obaveza uskladivanja se mora vezivati za rokove od datuma stupanja na
snagu propisa, a za uobicajeno je 6 mjeseci od dana stupanja na snagu zakona.

Ponavljamo, pored objektivnih i opravdanih razloga, pravno je neodrzivo da se oni mogu uopste
podvesti pod javni sektor, te, kao klju¢nu stavku, potenciramo da se oni nijesu ni trebali naci u
Zakonu. Budu¢i da jesu, prevashodno je neophodno njihovo brisanje ve¢ u ¢l. 2 st.1 t€.5 1 6, koje
za sobom povlaci 1 druge izmjene radi nomotehniCke saobraznosti propisa.



