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1. ВОВЕД 

 

Дискреционите овластувања се како паричка – секогаш имаат две страни. Едната страна 

е позитивна затоа што дискреционите овластувања даваат повеќе можности да се биде 

флексибилен, да се решаваат проблемите на брз и креативен начин и да се најдат 

решенија кои се најсоодветни за потребите на луѓето. Другата страна е, пак, негативна, 

бидејќи дискреционото право исто така отвора простор за ризици од корупција, 

самоволие и злоупотреба на овластувањето. Овие ризици не можат целосно да се 

отстранат, но тие можат да се сведат на минимум со поставување на јасни граници на 

дискреционите овластувања, а второ со следење на усогласеноста со нив на дневна 

основа. 

 

Проектот финансиран од ЕУ „Поддршка на државната реорганизација“ 

(EuropeAid/139876/DH/SER/MK) во Република Северна Македонија има две компоненти: 

(i) оптимизација и рационализација на органите на државната управа и на инспекциските 

служби; и (ii) подобрување на рамката на дискреционите овластувања. Општата цел на 

проектот е да се оптимизира целокупната институционална рамка, да се подобри 

давањето на јавните услуги и да се зајакнат етиката, интегритетот, транспарентноста и 

отчетноста на јавната администрација. Негова цел е да се рационализира и оптимизира 

институционалната рамка, да ги елиминира оние надлежности кои се преклопуваат и да 

обезбеди ефективни линии на одговорност. 

 

Оваа анализа е еден од резултатите од втората компонента на проектот. Таа предвидува 

активности за ревидирање на системот на дискрециони овластувања при вработување 

во општото законодавство на Република Северна Македонија за да се овозможи нивна 

примена на законски и праведен начин. За таа цел, важно е да се зајакне начинот на 

донесување одлуки и да се спроведува контрола врз дискреционите овластувања. Оваа 

анализа обезбедува преглед и анализа на прописите со кои се воспоставуваат 

дискрециони овластувања и им овозможува на одговорните институции како што се 

Државната комисија за спречување на корупцијата, Министерството за информатичко 

општество и администрација и ресорните министерства да дискутираат и да најдат 

најдобри решенија за посочените проблеми и недостатоци. 

 

За вработување во јавна администрација обично се бара унифицирана регулатива за 

вработување во институциите на јавната администрација. Најчесто вработувањето во 

јавната администрација се дели на јавна администрација која се состои од државни 

службеници, кои имаат специјални гаранции и заштита со основањето работен однос и 

други работници кои обично се вработуваат според општата постапка согласно Законот 

за работни односи.  



 

   

5 

 

При анализата на нормативните акти со кои се регулира вработувањето во Република 

Северна Македонија, тие изгледаат малку еклектични, и иако постојат општи закони со 

кои се регулира јавната администрација (Закон за административни службеници и Закон 

за државни службеници) овие закони не ги покриваат сите видови вработувања во 

јавната администрација. Во Законот за административни службеници, постапката за 

регрутирање е многу детална и транспарентна, вклучувајќи јавно прикажување на 

круговите за селекција.  Истовремено, не е потребно оправдување или аргументација во 

полза на избирање еден кандидат пред друг, што може ова дискреционо право да го 

направи произволно и тешко е или дури и невозможно подоцна да се разгледа одлуката 

во Комисијата во втор степен или судот.  

 

Исто така, во Законот за вработените во јавниот сектор е наведена постапка за 

вработување, но таа не се применува за сите вработени во јавниот сектор. Секој од 

анализираните сектори (здравство, образование, култура) има свои специфични прописи 

за вработување во нивните конкретни закони. Иако е очигледно дека условите за 

вработување лекар во болница или наставник во училиште може да се разликуваат, овие 

разлики не треба да се пренесат и во општите постапки за вработување. Возможно е и 

се препорачува да се применат слични постапки со различни критериуми за сите 

вработувања во јавната администрација, со што таа ќе стане потранспарентна и 

разбирлива. 

 

Сепак, најзначајниот недостаток во општото законодавство со кое се регулира 

вработувањето е дека практично тоа не ги покрива вработените на раководни позиции – 

раководителите на институциите – оставајќи ги овие места на дискреционото право на 

министерот, кој логично е да биде во искушение да одлучи на политичка отколку на 

професионална основа. Ова сериозно ја загрозува довербата на јавноста во јавната 

администрација, создавајќи недоверба не само кај раководителите на институциите туку 

и во целата јавна администрација предводена од овие раководители на институции. 



 

 

2. МАПИРАЊЕ НА ЗАКОНИТЕ 

 

Мапирањетото на законите во општото законодавство кое се однесува на вработувањето 

беше направено од националниот експерт на Проектот. Според предлозите дадени од 

него беше направена анализа на законите и членовите наведени подолу. Во рамките на 

Проектот беа анализирани и разни подзаконски акти и извештаи, но сепак главниот 

акцент во согласност со потребите на корисниците е ставен на анализа на најважните 

закони кои го регулираат вработувањето во општи или во посебни сектори (образование, 

култура и здравство). Законите и практиката беа избрани согласно разговорите кои беа 

остварени со експерти и специјализирани лица од Владата на Република Северна 

Македонија, Државната комисија за спречување на корупцијата, Министерството за 

информатичко општество и администрација, Министерството за култура, 

Министерството за образование, Министерството за здравство и други институции. 

 

бр. Име на Законот Релевантни членови 

1. Закон за Владата член 5; Поглавје V; член 39; 11-19; 24; 

27-34; 39-42 

2. Деловник за работа на Владата на 

Република Македонија 

членови 18-24; 38; 44; 46; 48 став 5; 67-

a, 67-б, 67; 70, 71; 73-б-75-в; 88-91; 100-

102; 125. 

3. Закон за административни 

службеници  

членови 4; 14-27; Поглавје V, VI,VII; 

членови 51-53; Поглавје XIV; 99-100; 13-

20; 30-47; 48-53; Поглавје XII 

4. Закон за работни односи 13-29; 48-55; Поглавје VII; 203-225; 248-

249; 256-263 

5. Закон за вработени во јавниот 

сектор 

членови 2, 3; 20-а-36; 39; 42-45 

6. Закон за формирање на Државна 

комисија за одлучување во управна 

постапка и постапка од работен 

однос во втор степен 

 

7. Закон за формирање на Државна 

комисија за одлучување во втор 

степен од областа на инспекцискиот 

надзор и прекршочната постапка 

 

8. Закон за управна постапка  

9. Закон за управна инспекција  

10. Закон за инспекциски надзор   
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11. Закон за организација и работа на 

органите на државната управа  

членови 4-11; 38-54. 

 

12. Закон за обезбедување и размена на 

докази и податоци по службена 

должност 

 

13. Закон за воведување систем за 

управување со квалитет и заедничка 

рамка за оценување на работата и 

услугата на јавниот службеник  

 

14. Закон за користење податоци во 

јавниот сектор  

членови 1, 2; 7-12. 

15. Политика за интерно објавување 

огласи  

 

16. Правилник за вработените во 

јавниот сектор, утврдување на 

шифрите, внесување и бришење на 

работниот однос од каталогот во 

јавниот сектор 

 

 

 

Предложената анализа беше многу детална по својата природа со цел да се 

идентификуваат и се укаже на прописите каде што дискреционите права може да бидат 

или ненамерни или премногу широки. Затоа, ваквата детална анализа ги опфати само 

најважните закони, и тоа: 

1) Закон за Влада; 

2) Деловник за работа на Владата; 

3) Закон за работни односи; 

4) Закон за плата и други надоместоци на пратениците во Собранието на Република 

Македонија и на другите именувани лица; 

5) Закон за административни службеници; 

6) Закон за вработените во јавниот сектор; 

7) Закон за организација и работа на органите на државната управа. 
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Во рамките на Проектот беше направена посебна анализа на предлог-Законот за високи 

административни службеници. Донесувањето на овој Закон е неопходно и истото силно 

се препорачува во сите извештаи изготвени од овој проект како и во препораките дадени 

од други проекти. 

 

Во рамките на овој Проект беше анализирана верзијата на предлог-Законот за високи 

административни службеници која беше јавно достапна во месец јуни 2021 година. За 

жал, кусо време пред крајот на Проектот добивме информација дека е објавена нова 

веријза на Законот за високи административни службеници со која се враќаат 

поголемите дискрециони права и поголемото политичко влијание врз вработувањето на 

високи административни службеници. Подеталната анализа на ризиците од политичко 

влијание е содржана во извештајот кој го анализираше нацрт текстот на Законот. Притоа, 

идентификуваните ризици можат да ја ослабат јавната администрација и да ја зголемат 

недовербата во моќта на државата и правниот нихилизам, што значително го попречува 

и поткопува развојот и можностите за раст на Република Северна Македонија. 

 

Во овој извештај детално е образложена методологијата која беше користена за 

анализата, а истата може да се користи и за други законски и подзаконски акти или во 

други сектори на јавната администрација на Република Северна Македонија. 

 

Деталната анализа е прикажана во табелата каде што се разгледуваат постојните 

дискрециони овластувања во општото законодавство кое се однесува на вработувањето 

а во однос на неколку важни одредници: 

1. Одредбата од Законот што се анализира. 

2. Одлуката која е донесена согласно конкретното дискреционо право. 

3. Овластеното лице да ја донесува таа одлука. 

4. Критериумите кои се дефинирани за донесување на одлуката. 

5. Роковите за донесување на одлуката или за нејзино спроведување, или 

времетраењето на донесената одлука. 

6. Постоењето на писмено образложение за одлуката со цел да се образложи, 

докаже и оправда дека постојното дискреционо овластување било соодветно 

искористено. 

7. Постоењето на постапка за поднесување жалба. 
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8. Постоење на пропис за јавна достапност на конкретната постапка, одлуката, 

нејзина оправданост или каква било информација за употребеното дискреционо 

овластување. 

9. Анализа за тоа дали и до кој степен одлуката што е донесена влијае на 

надоместокот на засегнатото лице. 

 

Анализата користи „принцип на семафор“ според кој најпроблематичните ситуации се 

означени со црвено, помалку проблематичните се означени со жолто, а ситуациите каде 

што не се идентификувани значителни недостатоци воопшто не се означени.  

 

Потенцираните области треба да бидат предмет на понатамошни дискусии за тоа дали 

и какви промени треба да бидат направени кај анализираните закони. Црвените области 

треба да се дискутираат и коригираат што е можно поскоро, додека за областите обоени 

со жолта боја може да бидат потребни дополнителни дискусии, но постојната регулатива 

сепак заслужува внимание и создава области на ризик. 

 

 



 

 

3. ОБЛИЦИ НА ВРАБОТУВАЊЕ ВО РЕПУБЛИКА СЕВЕРНА МАКЕДОНИЈА 

Следниве закони се оние кои беа идентификувани од експертите на проектот. Нивниот реален број можно е да биде и уште поголем. 

 



 

 

4. ВЕРИФИКАЦИЈА НА РЕЗУЛТАТИТЕ 

 

Методологијата што ја користеше Проектот при анализата на важечките закони и на главните 

критериуми за ограничување на дискреционите права беа предмет на дискусија и беа 

потврдени на работилницата која беше организирана од страна на проектот на 18, 19 и 20 

октомври 2021 година. Претставници од сите вклучени министерства и други засегнати 

страни беа поканети на работилницата. 

 

На работилницата беа идентификувани повеќе проблеми, ризици и ранливости во врска со 

прекумерната дискреција на јавната администрација, а особено политичкото влијание врз 

постапките за вработување. 

 

Учесниците на работилницата се согласија дека дискреционото овластување може да биде 

позитивно или негативно, и дека зависи од личноста која истото го користи. Сепак, за да се 

спречи произволна и прекумерна употреба на дискреционо овластување што може да 

доведе до фаворизирање и непотизам, неопходно е да се наметнат одредени ограничувања. 

На самата работилница беа дискутирани и прифатени ограничувањата кои беа понудени од 

експертите на Проектот. 

 

На третиот ден од работилницата беше направено пилотирање на предложената постапка 

за вработување, вклучително и на процесот на врамување на дискреционите овластувања 

и давање образложение за секоја донесена одлука.  

 

 

 



 

 

5. ЗАКОН ЗА ВЛАДАТА 

 

ЗАБЕЛЕШКА: Алатката Google Translate се користеше за превод на законот од 

македонски на англиски јазик, поради што може да има неправилности. 

 

Според предлогот на ЈНКЕ на проектот, беа анализирани следните членови на 

Законот за владата:  

членови 11-14; 39-42; 50-51. 

 

Анализата го нуди „начелото на семафор“ според кое најпроблематичните ситуации се 

означени со црвена боја, помалку проблематичните се означени со жолта боја, но 

ситуациите каде не се идентификувани значајни недостатоци не се означени. 

 

Владата е институција која е формирана според политичките размислувања и земајќи ги 

предвид резултатите од изборите и билансот на коалицијата и опозицијата. Владата, 

исто така, претставува институција на врвот на пирамидата на институциите на јавната 

администрација. 

 

Во член 8 од Законот за владата, во кој се наведени надлежностите на Владата на 

Република Македонија, не се зборува за развојот на јавната администрација или 

надлежноста на вработените во јавната администрација. Сепак, овие се и треба да бидат 

дел од задачите на Владата, бидејќи главните задачи на институциите и вработените во 

јавната администрација се извршување на политиките утврдени од Владата. Квалитетот 

на јавната администрација е клучен за квалитетот на спроведување на политичките 

приоритети на Владата. Затоа, должно и значајно внимание мора да се посвети на 

надлежноста, ефективноста, вработувањето, довербата, како и лојалноста и 

безбедноста на службениците во јавната администрација со цел да се регрутираат 

најдобрите кандидати и со цел јавната администрација да стане привлечно и посакувано 

работно место. 

 

Понатаму, ќе се анализира дискреционото право во уредувањето на Законот за Владата 

на Република Македонија, имајќи на ум дека секој член на Владата треба да може да 

вработи неколку политички советници согласно нивно целосно дискреционо право. Но 

ова дискреционо право не треба да оди подалеку од директниот политички кабинет на 

членот на Владата, формиран со ограничен број советници. Овој број може да биде 

предмет на политички дискусии, но резултатот од овие дискусии (големината на „бирото“ 

на министерот во прашање) треба да биде јавно достапен. Се препорачува бројот на 

политички вработени лица да не надминува 10 или 15 лица по еден член на Владата. Но 

утврдувањето на овој број мора дефинитивно да оди заедно со елиминацијата на 
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политичкото влијание врз останатиот дел од јавната администрација, вклучувајќи го и 

врз назначувањето на службениците на раководни позиции. 

 

Основањето на одборите, комисии и стручни совети е и треба да биде една од 

надлежностите на Владата. Сепак, основањето, работата и паричниот надоместок на 

овие институции треба да бидат порегулирани, вклучувајќи регулатива за составот на 

овие институции (без разлика дали се составени од постоечки вработени во јавната 

администрација или имаат членови на приватниот сектор), паричниот надоместок на 

вработените во овие институции (ако примаат паричен надоместок, нивниот надоместок 

и целокупниот буџет за тоа треба да биде ограничен), јавна достапност на документите 

со кои се основаат овие институции и јавна достапност на паричниот надоместок на 

вработените во овие институции. 

 

Номинацијата на директорите на органите на државната управа, државните секретари, 

генералните секретари и другите службеници е важна функција на Владата, која 

истовремено не треба да биде оставена на целосна дискреција на владата. Со цел да се 

обезбеди стабилност и професионалност на јавната администрацијата, во Законот за 

Владата на Република Македонија или во конкретното законодавство со кое се 

уредуваат одредени институции треба да се вклучат основни критериуми и постапки за 

конкурс, вклучувајќи и јавно објавување на сите работни места и дефинирани главни 

критериуми за квалификација, како и дефинирани критериуми за избор на најдобриот 

кандидат. Во однос на ова, во текот на работата спроведена во рамки на проектот, се 

воочи дека е подготвен посебен Закон за висока раководна служба. Силно се 

препорачува овој закон да се финализира, усвои и спроведе во структурата на јавната 

администрација во Република Северна Македонија. Со цел овој процес да се подобри, 

се спроведе посебна анализа на нацрт Законот за висока раководна служба и таа се 

испрати до Владата и Министерството за информатичко општество и администрација. 

 

 

 

.



 

 

5.1. ДЕТАЛНА АНАЛИЗА НА ЗАКОНОТ ЗА ВЛАДАТА 

 

Овој дел содржи детална анализа на Законот за Владата. Анализата беше направена 

според клучните настани (milestones) кои се опишани во Делот 2 од овој извештај. Овие 

клучни настани беа избрани од повеќето други настани како први чекори со кои ќе се 

обезбеди дека дискреционото овластување кое сега им е достапно на официјалните 

лица во Република Северна Македонија е ограничено и ставено во една посоодветна 

рамка.  

 

Деталната анализа на Законот за Владата содржи вкупно 32 можни подобрувања во 

целиот текст на Законот. Од нив, 25 се означени со црвена боја а 7 со жолта боја. 

 

Во делот на транспарентноста (јавна достапност на информации) се предлагаат вкупно 

7 можни подобрувања од кои сите се означени со црвена боја.  

 

Исто така, во однос на можното и потребно образложение на одлуките, констатирани се 

вкупно 6 недостатоци. Три од нив се означени со жолта боја за цели на дискусија а 5 се 

означени со црвена боја и за нив е дадена препорака за итно подобрување. 
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5.2. РИЗИЦИ ВО ЗАКОНОТ ЗА ВЛАДАТА  

 
Бр. Одредба Одлука Овластено 

лице 
Критериуми Рок Писмено 

оправдување 
Жалба Јавна достапност Паричен 

надоместок 

1. Основање одбори и 
комисии – член 23 

Да се основа одбор 
или комисија за 
разгледување на 
прашањата во рамки 
на надлежноста на 
Владата 

Владата Не се 
воспоставени. 
Референца во 
дел (2) од 
Правилникот на 
Владата. 

Не е релевантно. Не е 
потребно. 

Не е релевантно. Не е регулирано Не е 
регулирано 

2. Основање стручни 
совети – член 24 

Да се основа 
Стручен совет како 
трајно 
консултативно тело. 

Владата Не се 
воспоставени. 
Референца во 
дел (3) од 
Правилникот на 
Владата. 

Не е релевантно. Не е 
потребно. 

Не е релевантно. Не е регулирано Не е 
регулирано 

3.  Основање стручни и 
други управи/служби 
за потребите на 
Владата, 
министерствата и 
другите органи на 
државната управа 
член 36 (3)                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                   

Да се основа 
стручна или друга 
управа/служба за 
потребите на 
Владата, 
министерствата и 
другите органи на 
државната управа.   

Владата Не се 
воспоставени. 

Не е релевантно. Не е 
потребно. 

Не е релевантно. Не е регулирано Не е 
регулирано 

4. Владата го назначува 
и разрешува 
портпаролот на 
Владата на Република 
Македонија - член 40-
а (3) 

Да се назначи или 
разреши портпарол 
на Владата 

Владата Не се 
воспоставени. 

Не е регулирано Не е 
потребно. 

Не е регулирано Не е регулирано Не е 
регулирано 

5. Основање независни 
или заеднички стручни 
и други управи/служби 
– член 41 

Да се основа 
независна или 
заедничка стручна 
или друга 
управа/служба. 

Владата Не се 
воспоставени. 

Не е релевантно. Не е 
потребно. 

Не е релевантно. Не е регулирано Не е 
регулирано 
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6. Процент на 
дискрециони 
разрешувања и 
распределби – член 
44 (4). 

Да се разреши или 
распредели лице 
поради политички 
причини. 

Министерот 
за внатрешни 
работи 

Не се 
воспоставени. 

Не е регулирано Не е 
потребно. 

Не е регулирано Не е регулирано Не е 
регулирано 

7. Посебни советници на 
дополнителниот 
заменик министер – 
член 51 (1); (2); (6). 

Да се вработи 
посебен советник 
согласно 
политичките 
уверувања 

Дополнителен 
заменик на 
министерот 

Не се 
воспоставени – 
политички. 
Треба да се 
утврди 
максимален 
број на 
политички 
советници. 

Не е регулирано. Не е 
потребно. 

Не е регулирано. Не е регулирано Не е 
регулирано 
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6. ДЕЛОВНИК ЗА РАБОТА НА ВЛАДАТА 

 

ЗАБЕЛЕШКА: Алатката Google Translate се користеше за превод на законот од 

македонски на англиски јазик, поради што може да има неправилности. 

 

Според предлогот на СНКЕ на проектот, беа анализирани следните членови од 

Правилникот на Владата:  

членови 4-17; 38-45a; 46-58; 99-102; 111-115; 125. 

 

Анализата го нуди „начелото на семафор“ според кое најпроблематичните ситуации се 

означени со црвена боја, помалку проблематичните се означени со жолта боја, но 

ситуациите каде не се идентификувани значајни недостатоци не се означени. 

 

Деловникот на Владата треба да претставува документ каде се објаснуваат и регулираат 

сите отворени прашања од Законот за владата. Сепак, ова не е секогаш случајот. Сè 

уште се оставени отворени многу прашања за постапките за вработување и работните 

услови на службениците во јавната администрација. На пример, работата на 

Генералниот Секретаријат на Владата главно се регулира материјално (задачи, 

надлежност), но не постои конкретна процедурална регулатива за работни односи – 

конкурс за работното место, заштита од политичко разрешување или политички 

мотивирани дисциплински дејства, однапред утврден мандат, постапки за процена, 

право да биде повторно назначен итн. 

 

Гледајќи на надлежноста на Владата како целина или поединечни членови на Владата 

во полето на вработување, во членовите 4-17 не е дефинирана надлежност во овој 

аспект. Се препорачува ова да се смени, бидејќи обезбедувањето професионална и 

ефективна јавна администрација дефинитивно е една од задачите на Владата.  

 

Основањето различни работени тела во никој случај не е важно во исполнувањето на 

задачите на Владата. Сепак, оваа одлука не треба да претставува целосно дискреционо 

право. Некои критериуми за основањето на работните тела или барем јавната 

достапност на информациите за формираните работни тела треба да се регулираат. 



 

   

18 

Исто така, треба да биде јасно дали работата во овие работни тела е со паричен 

надоместок и кое е нивното на овој надоместок. Понатаму, важно е работните тела 

формирани од страна на Владата да не ја дуплираат работата на министерствата или 

дури да не се контрадикторни со политиките или задачите кои ги извршуваат 

министерствата. Основањето работно тело како дополнување на постојниот систем на 

јавна администрација треба повеќе да биде исклучок отколку редовна практика. Затоа се 

препорачува да се постават некои ограничувања на дискреционото право на Владата да 

одлучува за постоењето и надлежноста на работните тела. Овие ограничувања може, на 

пример, да се однесуваат на ограничувањето на бројот на такви работни тела, 

ограничување на расходот на работата на тие тела, утврдување на временската рамка 

за постоење на овие тела (на пример, до завршување на одредена задача, но не подолго 

од 6 месеци), ограничување на опсегот на работата на тие тела (само во 

мултидисциплинарните полиња кои не се покриени со надлежноста на министерствата), 

ограничување на надоместокот или дури и работење без надоместок во овие тела итн. 

Се препорачува да се формираат овие комисии преку промени во регулаторните 

документи, на пример, Правилникот на Владата. 

 

Со член 46-58 од Деловникот на Владата се регулира начинот на работа на работните 

тела. Со овие норми се дозволува министрите да бидат заменети со државни 

службеници во случај министрите да не можат да учествуваат во седниците на работните 

тела. Со ова ме меша статусот на работните тела од политичко ниво, каде политичките 

и стратешките прашања може и треба да бидат дискутирани, со извршното ниво на 

јавната администрација. Затоа, можноста да се дискутираат прашања и координираат 

разликите во мислења во една политичка арена се менува со можноста за редовно 

одржување состаноци согласно распоредот. Се препорачува да се земат предвид 

измените во оваа регулатива со цел или да се обезбеди можноста за слободни политички 

дискусии или да се укине постоењето на политичките работни тела и сите политички 

дискусии да се префрлат на ниво на состаноци на Кабинетот на министри додека, пак, 

техничкото спроведување да се остави на службениците од одговорните министерства. 

 

Со членовите 99-102 од Деловникот за Владата се регулираат назначувањата и 

разрешувањата на практично сите највисоки службеници од извршната бранша на 

Република Северна Македонија. За жал, оваа регулатива не дава какви било постапки 

или критериуми за спроведување конкурс, избирање на најдобриот кандидат, процена на 

неговото или нејзиното способност и искуство, не е потребно писмено оправдување, не 
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се поставени рокови и релевантната одлука не е јавно достапна. Исто така, постапката 

за жалба не е регулирана, иако за време на интервјуата беше наведено дека жалбата е 

можна. Сепак, не се користи често, што предизвикува сомнеж за ефективноста на оваа 

постапка. Истото се однесува и за разрешувањето на овие службеници. Ова целосно 

дискреционо право може лесно да се злоупотреби со назначување кандидати кои се 

политички најлојални, но не се најкомпетентни или професионални. Исто така, ова дава 

основа за „културата на страв“ каде назначениот службеник не може да даде објективни 

информации кои се контрадикторни со гледиштата на министерот од страв дека ќе биде 

разрешен. Ова може да доведе до слаба и непрофесионална извршна бранша на 

земјата, бидејќи може и да ги демотивира професионалците на пониските нивоа кои не 

можат да ги спроведат неопходните, но често непопуларни реформи поради слабост на 

раководителот на институцијата. 

 

Експертите воочија дека нацрт Законот за висока раководна служба се подготвува со цел 

да се регулира назначувањето и разрешувањето на службениците на висока позиција. 

Силно се препорачува да се продолжи со овој нацрт закон. Поголемо објаснување за 

неопходноста на таква легислатива и детална анализа на нацрт текстот, достапен на 

експертите, се дадени во посебен документ. 



 

   

20 

 

6.1. ДЕТАЛНА АНАЛИЗА НА ДЕЛОВНИКОТ ЗА РАБОТА НА 

ВЛАДАТА 

 

Овој дел содржи детална анализа на Деловникот за работа на Владата. Анализата беше 

направена според клучните настани (milestones) кои се опишани во Делот 2 од овој 

извештај. Овие клучни настани беа избрани од повеќето други настани како први чекори 

со кои ќе се обезбеди дека дискреционото овластување кое сега им е достапно на 

официјалните лица во Република Северна Македонија е ограничено и ставено во една 

посоодветна рамка. 

 

Деталната анализа на Законот за Влада содржи вкупно 32 можни подобрувања во целиот 

текст. Од нив, 44 се означени со црвена боја а 8 со жолта боја. 

 

Во делот на транспарентноста (јавна достапност на информации) се предлагаат вкупно 

11 можни подобрувања од кои сите се означени со црвена боја. 

 

Исто така, во однос на можното и потребно образложение на одлуките, констатирани се 

вкупно 11 недостатоци. Сите се означени со црвена боја и за нив е дадена препорака за 

итно подобрување. 
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6.2. РИЗИЦИ ВО ДЕЛОВНИКОТ НА ВЛАДАТА  

 

Бр. Одредба Одлука Овластено 
лице 

Критериуми Рок Писмено 
оправдување 

Жалба Јавна достапност Паричен 
надоместок 

1. Владата има право 
на постојани и 
привремени работни 
тела – член 28 

Да се основа 
постојано или 
привремено 
работно тело 

Владата Не се 
воспоставени.  

Не е 
релевантно. 

Не е 
потребно. 

Не е релевантно. Не е регулирано Не е 
регулирано 

2. Владата има право 
да ги формира, 
укине и утврди 
опсегот и задачите 
на постојните 
работни тела – член 
29 (3) 

Да ги формира, 
укине и утврди 
опсегот и задачите 
на постојните 
работни тела 
според 
политичкото 
уверување 

Владата Не се 
воспоставени.  

Според 
политичкото 
уверување 

Не е 
потребно. 

Не е релевантно. Не е регулирано Не е 
регулирано 

3. Надлежност на 
основните комисии, 
специјални комисии 
и постојните 
консултативни тела 
– членови 30-38 

Да се номинира 
составот на 
комисијата 

Владата Не се 
воспоставени.  

Според 
политичкото 
уверување 

Не е 
потребно. 

Не е релевантно. Не е регулирано Не е 
регулирано 

4. Формирање стручни 
совети – членови 39-
42 

Да се номинираат 
одредени лица за 
работа во 
Правниот и 
Економскиот совет 

Владата Избрани од 
научната и 
стручната 
фела, еден од 
вработени на 
висока позиција  
од Генералниот 
Секретаријат и 
еден вработен 
на висока 

Според 
политичкото 
уверување 

Не е 
потребно. 

Не е регулирано Не е регулирано Не е 
регулирано 
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позиција од 
Кабинетот на 
премиерот. 

5.  Основање на 
Комисија за ревизија 
– член 42а 

Да се номинираат 
одредени лица за 
работа во 
Комисијата за 
ревизија 

Владата Претседател е 
министерот за 
финансии, 
двајца членови 
се од членовите 
на Владата, 
еден од 
вработените на 
висока позиција 
од Генералниот 
секретаријат, 
еден вработен 
на висока 
позиција од 
Кабинетот на 
министерот, 
еден раководен 
државен 
службеник од 
министерството 
за финансии и 
еден член од 
научната фела. 

Според 
политичкото 
уверување 

Не е 
потребно. 

Не е регулирано Не е регулирано Не е 
регулирано 

6. Формирање 
привремени работни 
тела – член 43 (1) и 
(2) 

Да се формира 
привремено 
работно тело 

Владата За 
разгледување 
одредени 
прашања од 
нејзина 
надлежност – 
во основа 
според 
политички 
критериуми 

Според 
политичкото 
уверување 

Не е 
потребно. 

Не е релевантно. Не е регулирано Не е 
регулирано 
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7. Формирање работни 
групи – член 43 (3)  

Да се формира 
работна група за 
извршување 
одредени задачи 
во итни случаи 

Премиерот Итен случај Според 
политичкото 
уверување 

Не е 
потребно. 

Не е релевантно. Не е регулирано Не е 
регулирано 

8.  Формирање работни 
групи – член 58 

Да се формира 
работна група за 
проучување 
одредени 
прашања 

Работното 
тело 

За проучување 
одредени 
прашања и 
создавање 
извештај за тие 
прашања 

Согласно 
дискреционото 
право  на 
работните тела 

Не е 
потребно. 

Не е релевантно. Не е регулирано Не е 
регулирано 

9. Постапка за 
назначување и 
разрешување – член 
100 

Да се назначи и 
разреши 
Генерален 
секретар, неговите 
заменици, 
директори и 
заменици 
директори на 
независните тела 
на државната 
управа и 
Секретаријатот за 
законодавство 

Владата 
согласно 
предлогот на 
премиерот 

Не е 
специфицирано 

Не е 
специфицирано 

Не е 
потребно. 

Не е регулирано Не е регулирано Не е 
релевантно. 

10. Постапка за 
назначување и 
разрешување – член 
101 

Да се назначат или 
разрешат државни 
секретари во 
релевантните 
министерства, 
директори на 
органите во рамки 
на 
министерствата, 
директори на 
јавните 
претпријатија под 

Владата 
согласно 
предлогот на 
релевантниот 
министер 

Не е 
специфицирано 

Не е 
специфицирано 

Не е 
потребно. 

Не е регулирано Не е регулирано Не е 
релевантно. 
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надзор на 
релевантните 
министерства 

11. Постапка за 
назначување и 
разрешување – член 
102 

Да се разгледа 
предлог за 
назначување или 
разрешување 

Комисијата за 
назначувања, 
во директна 
консултација 
со премиерот 

Не е 
специфицирано 

Не е 
специфицирано 

Не е 
потребно. 

Не е регулирано Не е регулирано Не е 
релевантно. 
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7. ЗАКОН ЗА РАБОТНИТЕ ОДНОСИ 

 

ЗАБЕЛЕШКА: Алатката Google Translate се користеше за превод на законот од 

македонски на англиски јазик, поради што може да има неправилности. 

 

Според предлогот на СНКЕ на проектот, беа анализирани следните членови од  

Законот за работни односи:  

членови 13-29; 48-55; 90-93; 203-225; 248-249; 256-263. 

 

Анализата го нуди „начелото на семафор“ според кое најпроблематичните ситуации се 

означени со црвена боја, помалку проблематичните се означени со жолта боја, но 

ситуациите каде не се идентификувани значајни недостатоци не се означени. 

 

Законот за работни односи во Република Северна Македонија, како и во многу други 

земји во  светот е општ закон со кој се регулираат работните односи и во јавниот и во 

приватниот сектор. Затоа нуди голем избор на дискреционо право за избор и 

вработување луѓе оправдано со претпоставката дека приватен работодавач кој ги троши 

неговите заработени пари на вработување ќе го направи најдобриот избор 

најрелевантен за неговите потреби и можности. За жал, ова не е секогаш точно за јавниот 

сектор каде парите доаѓаат од буџетот и не се секогаш заработени од страна на 

одредени вработени, државни службеници или избрани службеници. Затоа, 

злоупотребата на достапните овластувања, дискреционото право и ресурси има 

тенденцијата да има поголемо искушение во јавниот сектор. 

 

Оваа ситуација најчесто се решава со конкретна регулатива обврзувачка само за 

вработување во јавниот сектор. Оваа регулатива може да биде спроведена во 

конкретните членови од Законот за работни односи или може да се додаде одделено 

поглавје со кое се уредуваат специфичности за вработување во јавниот сектор. Најчесто 

оваа конкретна регулатива е поограничувачка за вработените во јавниот сектор, 

оставајќи ја целокупната регулатива за вработените слична и за јавниот и за приватниот 

сектор. Ограничувањата за работодавачите мора да даваат подетални критериуми за 

објавување на слободното работно место и процена на апликациите, изборот на 

вработен и елиминација на можните конфликти на интерес, како и редовен преглед на 

функции и задачи со цел да се открие реалната неопходност за секое ново работно место 

или можност за внатрешна реалокација на ресурсите. Исто така, слободата на избор на 
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вработени не треба да биде неограничена во јавниот сектор, бидејќи сериозно ја 

загрозува професионалноста и ефективноста на јавниот сектор, остава отворени врати 

за корупција и ја нарушува довербата на општеството што доведува до неуспех на 

јавната администрација. 

 

Постојат само неколку одредби со кои се наведуваат правилата за вработување во 

јавната администрација. На пример, член 22 ставовите (3) и (4) зборуваат за правилно и 

оправдано вклучување на членовите на сите етнички заедници и објавување на огласот 

во најмалку еден весник на јазик на малцинството. Истовремено нема ограничувања за 

тоа како, кога и под кои околности можат да се вработат луѓето во институциите на 

јавната администрација преку агенција за вработување или на привремена основа. Во 

став (5) од член 22 се наведени исклучоци кога вработување во јавна администрација е 

дозволено без јавен оглас, но не постојат критериуми за утврдување кои случаи се итни 

и не постои никој кој ќе ја провери итноста. Исто така, нема ограничување на бројот на 

итни ситуации по ред, што може да резултира со заобиколување на законот и 

злоупотребата на јавните овластувања. 

 

Со член 23 се дефинира содржината на јавниот оглас за слободни работни места. Сепак, 

не е пропишано дека огласот треба да содржи информации за постапката за конкурс и 

процена на апликациите и апликантите. Ова може да биде релевантно за приватниот 

сектор каде не се потребни одредени критериуми и изборот е слободен, но ова е 

попроблематично за јавниот сектор, каде постапките и критериумите за процена треба 

да бидат конкретно опишани. 
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7.1. ДЕТАЛНА АНАЛИЗА НА ЗАКОНОТ ЗА РАБОТНИ ОДНОСИ 

 

Овој дел содржи детална анализа на Законот за работни односи. Анализата беше 

направена според клучните настани (milestones) кои се опишани во Делот 2 од овој 

извештај. Овие клучни настани беа избрани од повеќето други настани како први чекори 

со кои ќе се обезбеди дека дискреционото овластување кое сега им е достапно на 

официјалните лица во Република Северна Македонија е ограничено и ставено во една 

посоодветна рамка. 

 

Деталната анализа на Законот за работни односи содржи вкупно 26 можни подобрувања 

во целиот текст на Законот. Од нив, 17 се означени со црвена боја а 9 со жолта боја. 

 

Во делот на транспарентноста (јавна достапност на информации) се предлагаат вкупно 

4 можни подобрувања од кои сите се означени со црвена боја. 

 

Исто така, во однос на можното и потребно образложение на одлуките, констатирани се 

вкупно 7 недостатоци. Три од нив се означени со жолта боја за цели на дискусија а 4 се 

означени со црвена боја и за нив е дадена препорака за итно подобрување. 
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7.2. РИЗИЦИ ВО ЗАКОНОТ ЗА РАБОТНИТЕ ОДНОСИ  

 
Бр. Одредба Одлука Овластено 

лице 
Критериуми Рок Писмено 

оправдување 
Жалба Јавна достапност Паричен 

надоместок 

1. Основање на 
работен однос – 
член 13 

Да се потпише 
договор за 
вработување 

Работодавачот Не е 
специфицирано 

Пред почнување 
со работа 

Не е применливо Не е 
применливо 

Не е достапно Не е 
применливо 

2.  Период на 
вработување – член 
14 

Да се потпише 
договор за 
вработување на 
одредено или 
неодредено време 

Работодавачот Не е 
специфицирано 

Со потпишување 
на договорот за 
вработување 

Не е регулирано Не е 
применливо 

Не е достапно Не е 
применливо 

3. Слобода на 
договорот – член 21 

Да се вработи 
одредено лице 

Работодавачот Не е 
специфицирано 

Пред 
потпишување на 
договорот за 
вработување 

Не е потребно Нема Не е достапно Нее 
применливо 

4. Начин на 
вработување – член 
22 

Директно да се 
вработи лице или 
преку агенција за 
вработување 

Работодавачот Не е 
специфицирано 

Пред почнување 
со работа 

Не е потребно Нема Не е достапно Не е 
применливо 

5. Вработување без 
јавен оглас – член 22 
(5) 

Ситуацијата да се 
препознае како итна 

Работодавачот Не е 
специфицирано 

30 дена, нема 
информации за 
можно 
продолжување 

Не е потребно Нема Не е достапно Нема 
информации 

6. Содржината на 
јавниот оглас – член 
23 

Да се објави оглас 
со одредена 
содржина 

Работодавачот Содржината на 
огласот е 
наведена, но 
недостигаат 
информации за 
постапката за 
конкурс – што и 
како ќе биде 
оценето под кои 
услови. 

Рокот за 
апликациите не 
смее да биде 
пократок од три 
дена. Не е 
наведена горна 
граница.  
Времето за 
процена на 
апликациите се 
дефинира 
според бројот на 

Не е потребно Нема Не е достапно Не е 
применливо 
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примени 
апликации. 

7. Обука на 
привремено 
вработени – член 25 
(11) 

Да се инвестира во 
обука на 
привремено 
вработени 

Работодавачот Не е 
специфицирано. 
Бидејќи 
привременото 
вработување и 
инвестирањето 
во лица кои се 
привремено 
вработени не 
треба да биде 
целта на јавната 
администрација, 
исклучокот за 
јавната 
администрација 
како 
работодавач 
треба да биде 
наведен во 
законот. 

Не е 
специфицирано 

Не е потребно Нема Не е достапно Не е 
применливо 

8. Вработување со 
неполно работно 
време – член 48 

Да се склучи 
договор за 
вработување на 
пократко време од 
целосните работни 
часа 

Работодавачот Не е 
специфицирано. 
Може да се 
специфицира за 
јавна 
администрација 
со цел да се 
обезбеди дека 
овој тип на 
вработување 
нема да се 
злоупотреби од 
лице кое работи 
на повеќе места 
од што е можно, 
на пример. 

Не е 
специфицирано. 
Може да се 
специфицира за 
јавниот сектор – 
најмалку 
неопходноста 
повторно да се 
процени овој вид 
вработување по 
одреден 
временски 
период 

Не е потребно 
Може да се 
обезбеди за 
јавниот сектор 

Нема Не е достапно Не е 
применливо 
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9. Работа од дома – 
член 50 

Да се понуди работа 
која се извршува во 
простор поинаков од 
тој на 
работодавачот 

Работодавачот Можност да се 
извршува 
работата. 
Отсутност на 
ограничувања 
или во законот 
или во одлуката 
на инспекторот 
за труд. 

Не е 
специфицирано. 

Не е потребно. 
Може да се 
обезбеди за 
јавниот сектор. 

Нема Не е достапно Не е 
применливо 

10. Менаџерски договор 
– членови 54 и 55. 

Да се обезбедат 
специјални прописи 
во менаџерскиот 
договор. 

Работодавачот Не е 
специфицирано. 
Може да се 
наведат 
минимални 
услови, 
оставајќи ги 
отворени сите 
можности за 
надминување 
на овие 
минимални 
услови или 
гаранции со 
вработувањето. 

Не е 
специфицирано. 

Не е потребно. 
Може да се 
обезбеди за 
јавниот сектор. 
Може да се 
обезбедат и 
слични 
критериуми за 
сите менаџери на 
исто ниво во 
јавниот сектор со 
цел да се 
обезбеди 
транспарентност и 
недискриминација. 

Нема Не е достапно. 
Одлуките за 
вработување 
одредени лица и 
работните 
услови (плата, 
други бонуси) за 
оние кои работат 
во јавниот сектор 
треба да се јавно 
достапни. 

Треба да се 
категоризираат 
со цел да се 
обезбедат 
слични услови 
за сите 
менаџери на 
исто ниво во 
јавниот сектор. 

11. Репрезентативност 
на синдикатите и 
здруженија на 
работодавачи – член 
213а 

Да се признае 
репрезентативноста 
на синдикат или 
здружение на 
работодавачи 

Министерство 
одговорно за 
труд 

Може да се 
најде во 
членовите 212 и 
213 од Законот 
за работни 
односи 

Не е 
дефинирано за 
комисијата. За 
министерството 
– 15 дена по 
одлуката на 
комисијата. Член 
213-д.. 

Не е потребно. Во рок од 15 
дена до 
Државната 
комисија за 
одлучување во 
управна 
постапка и 
постапка од 
работен однос, 
подоцна 
управен спор на 
суд (член 213-д). 

Во Службениот 
весник на 
Република 
Македонија (член 
213-ѓ) 

Нема 
информации 

12. Прекршочна 
постапка за 
неправилности во 
работниот однос – 

Да се поднесе 
барање за 
покренување 
прекршочна 

Инспектор за 
труд 

Неправилности 
при 
вработување 
луѓе. Нема 

Не е 
дефинирано. 

Не е потребно. Во рок од 8 дена 
до Државната 
комисија за 
одлучување во 

Нема 
информации 

Не е 
релевантно. 
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член 258-а до член 
263. 

постапка во 
Комисијата за 
прекршоци 

детална 
поделба меѓу 
лесни и тешки 
неправилности 
или слично. 

управна 
постапка и 
постапка од 
работен однос.  
Нема 
информации за 
жалба пред суд. 
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8. ЗАКОН ЗА ПЛАТА И ДРУГИТЕ НАДОМЕСТОЦИ НА 

ПРАТЕНИЦИТЕ ВО СОБРАНИЕТО НА РЕПУБЛИКА МАКЕДОНИЈА И 

ДРУГИТЕ ИЗБРАНИ И ИМЕНУВАНИ ЛИЦА  

 

ЗАБЕЛЕШКА: Алатката Google Translate се користеше за превод на законот од 

македонски на англиски јазик, поради што може да има неправилности. 

 

Според прелогот на ЈНКЕ на проектот, анализирани се следните членови од Законот 

за плата и другите надоместоци на пратениците во Собранието на Република 

Македонија и другите избрани и именувани лица:   

членови 1-3; 8-17v; 26-29. 

 

Анализата го нуди „начелото на семафор“ според кое најпроблематичните ситуации се 

означени со црвена боја, помалку проблематичните се означени со жолта боја, но 

ситуациите каде не се идентификувани значајни недостатоци не се означени. 

 

Проектот нема право да дава мислења за износот на паричниот надоместок, затоа нема 

да се даваат коментари во однос на конкретните коефициенти. Истовремено, бидејќи 

проектот ги анализира дискреционите овластувања, се посветува внимание на 

членовите каде е достапна дискреција при утврдување на износот на платата. Од 

членовите посочени од СНКЕ, разни износи на плата се дадени во член 15 (до 3,70), член 

16 (до 3,40), член 17 (до 3,20), член 17-б (до 2,80). Не се дадени конкретни критериуми 

за утврдување одредена плата за одреден службеник, што очигледно е дека оваа одлука 

е оставена на дискреционото право на раководителот на институцијата. Како што може 

да се види од анализата на одредени делови од легислативата погоре, важно е да се 

обезбеди за овластеното лице да донесување одредена одлука, за одредени критериуми 

и писмено оправдување. Во некои земји и износот на платите на јавните службеници е 

јавно достапен со цел јавноста да може да го контролира користењето на јавните пари. 

Гореспоменатите членови не ги содржат споменатите критериуми.  

 

Во членовите 26-29 се опишани разни видови надоместоци достапни за избраните и 

именувате лица во Република Северна Македонија. Во член 29 е наведено 
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дискреционото право на органите при утврдување на тие надоместоци. Иако разни 

надоместоци можат да се користат како алатка за привлекување и зачувување на 

вработените во јавниот сектор во Република Северна Македонија, управување со нив 

може да биде тешко и ако постои дискреционо право при утврдување на износот на тие 

надоместоци, тогаш постои значаен ризик од злоупотреба на ова дискреционо право. 

Затоа може да се размисли за отстранување на достапните надоместоци во користи на 

зголемување на општите плати со цел системот да се направи потранспарентен и да се 

намали ризикот од злоупотреба на дискреционите овластувања.  
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9. ЗАКОН ЗА АДМИНИСТРАТИВНИ СЛУЖБЕНИЦИ  

 
ЗАБЕЛЕШКА: Алатката Google Translate се користеше за превод на законот од 

македонски на англиски јазик, поради што може да има неправилности. 

 

Според предлогот на ЈНКЕ на проектот, беа анализирани следните членови на 

Законот за Владата:  

членови 13-20; 30-47; 48-53; Поглавје XII.  

 

Анализата го нуди „начелото на семафор“ според кое најпроблематичните ситуации се 

означени со црвена боја, помалку проблематичните се означени со жолта боја, но 

ситуациите каде не се идентификувани значајни недостатоци не се означени. 

 

Во член 23 (9) од Законот за административни службеници е наведени дека мандатот на 

државниот секретар завршува со мандатот на функционерот кој го назначил. Оваа 

регулатива доведува до ситуација во која државниот секретар станува политички 

назначено и политички поврзано лице отколку службеник во јавната администрација кој 

го обезбедува континуитетот, институционалната меморија и професионалноста на 

највисокото место во институцијата од јавната администрација. Силно се препорачува 

мандатот на државниот секретар да се постави според циклусот кој НЕ кореспондира со 

изборниот циклус или со мандатот на владата. Исто така, критериумите за разрешување 

на државниот секретар пред крајот на мандатот треба прецизно да се утврдат со законот. 

По истекот на мандатот, треба да се организира конкурс каде на постоечкиот државен 

секретар ќе му биде дозволено да учествува и дури може да се смета за предност во 

случај процената на сите други кандидати да доведе до слични резултати. Истовремено 

максималниот број на можни непрекинати мандати на едно лице на едно место треба да 

се регулира со цел да се обезбеди можноста за замена и спречување стагнација и 

имерзија. 

 

 

Регулативата за вработување административни службеници е многу детална во Законот 

за административи службеници (членови 30-47), како и транспарентноста во однос на 

јавна достапност на сите информации и резултатите се достапни со поставување на сите 
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информации на веб-страницата на Агенцијата за администрација. Затоа, не се дадени 

конкретни препораки за овој дел. Истовремено, со Законот за административни 

службеници не се регулира детално работата на Комисијата за селекција за 

вработување и редоследот и постапката за процена на кандидатите во првата фаза од 

административната селекција и во третата фаза на интервјуирање на кандидатите. 

Детална регулатива и последователна неопходност да се оправдаат поените дадени на 

секој од кандидатите е особено важна во фазата на интервјуата. Затоа се препорачува 

да се подготви список за евалуација за секој од членовите на Комисијата за селекција за 

вработување, каде основните прашања кои ќе се поставуваат се подготвени и 

максималниот и минималниот број поени за секој одговор се дадени. Исто така, секој 

член на Комисијата за селекција за вработување треба да го пополни полето за 

оправдување за бројот на поени. Ова е важно, бидејќи подоцно ова ќе биде единствениот 

материјал врз основа на кој објективноста и непристрасноста на постапката за конкурсот 

може да се проверат. Ако сите евалуации се оправдани од секој член на Комисијата за 

селекција за вработување, збирот на овие оправдувања ќе даде целосен поглед на 

целокупната ситуација и, со надеж, дека ќе ја убеди Комисијата за одлучување по жалби 

во втор степен за законитоста и објективноста на постапката, ако е обжалена.   

 

Исто така, согласно постоечката регулатива, поените добиени во претходните фази од 

конкурсот влијаат само на можноста да се премине во следната фаза, но штом 

кандидатот премине во следната фаза, претходно добиените поени не играат голема 

улога освен во единствениот исклучок наведен во член 44(5). Иако е можно да се 

организира постапка за вработување на овој начин, можно е да се организира и поинаку, 

односно со давање одреден дел или тежина на резултатите од секоја од фазите во 

финалната евалуација. Со ова ќе се овозможи овие пропорции да варираат во зависност 

од потребите на слободното работно место. На пример, ако се вработува раководител 

на сектор, повеќе тежина може да се даде на резултатите од интервјуто, но ако е 

потребен службеник на висока позиција, повеќе влијание може да се даде на фазата на 

испит. Понекогаш ако е потребен помлад асистент, резултатот од административната 

селекција може да биде одлучувачки. Секако, пропорциите од секоја фаза во финалниот 

резултат мора да бидат однапред јавно познати – во фазата на објавување на огласот. 

 

Регулативата за унапредување (членови 48-53), исто така, е детална, иако во овој 

момент само се однесува на внатрешни унапредувања во рамки на една институција и 

не опфаќа поопшт конкурс во рамки на целата јавна администрација. Може да биде 
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корисно да се разгледа можноста за организирање пошироки конкурси во рамки на 

секторите или целата јавна администрација во случај кога менаџерски функции треба да 

се пополнат. Исто така, начелата опишани горе за спроведување на интервјуто и давање 

оправдување за поените дадени на секој кандидат од страна на секој член на Комисијата 

за селекција за унапредување може да се применат и во постапката за унапредување. 
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9.1. ДЕТАЛНА АНАЛИЗА НА ЗАКОНОТ ЗА АДМИНИСТРАТИВНИ 

СЛУЖБЕНИЦИ 

 

Овој дел содржи детална анализа на Законот за административни службеници. 

Анализата беше направена според клучните настани (milestones) кои се опишани во 

Делот 2 од овој извештај. Овие клучни настани беа избрани од повеќето други настани 

како први чекори со кои ќе се обезбеди дека дискреционото овластување кое сега им е 

достапно на официјалните лица во Република Северна Македонија е ограничено и 

ставено во една посоодветна рамка. 

 

Деталната анализа на Законот за административни службеници содржи вкупно 45 можни 

подобрувања во целиот текст на Законот. Од нив, 21 се означени со црвена боја а 24 со 

жолта боја. 

 

Во делот на транспарентноста (јавна достапност на информации) се предлагаат вкупно 

10 можни подобрувања од кои 4 се означени со жолта боја е 6 со црвена боја.  

 

Исто така, во однос на можното и потребно образложение на одлуките, констатирани се 

вкупно 14 недостатоци. Три од нив се означени со жолта боја а 11 се означени со црвена 

боја и за нив е дадена препорака за итно подобрување. 
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9.2. РИЗИЦИ ВО ЗАКОНОТ ЗА АДМИНИСТРАТИВНИ СЛУЖБЕНИЦИ  

 
Бр. Одредба Одлука Овластено 

лице 
Критериуми Рок Писмено 

оправдување 
Жалба Јавна достапност Паричен 

надоместок 

1. Назначување директор 
на Агенцијата за 
администрација – член 
16 

Да се назначи 
директор на Агенцијата 
за администрација 

Собранието по 
предлог на 
Владата 

Критериумите за 
квалификација се 
дефинирани во 
законот. Сепак, не е 
опишана постапка 
за објавување на 
слободното 
работно место или 
за процена на 
кандидатите.  

Не е дефинирано. Не е потребно. Не е регулирано  Не е регулирано Не е потребно. 

2.  Назначување заменик 
директор на Агенцијата 
за администрација – 
член 16 

Да се назначи заменик 
директор на Агенцијата 
за администрација 

Собранието по 
предлог на 
Владата 

Критериумите за 
квалификација се 
дефинирани во 
законот. Сепак, не е 
опишана постапка 
за објавување на 
слободното 
работно место или 
за процена на 
кандидатите.  

Не е дефинирано. Не е потребно. Не е регулирано Не е регулирано Не е потребно. 

3. Спроведување на 
постапки за селекција на 
вработените – член 18 

Да се одлучи за 
износот на 
надоместокот кој ќе се 
наплати за 
спроведување на 
постапката за 
селекција за 
вработени кои немаат 
статус на државен 
службеник. 

Агенцијата за 
администрација 

Не е регулирано Не е регулирано Не е потребно. Не е потребно. Не е регулирано Не е 
релевантно. 

4. Да се основа Комисија за 
одлучување по жалби во 
втор степен - член 19 (4) 

За да формира 
Комисија за 
одлучување по жалби 

Директорот на 
Агенцијата за 
администрација 

Начела за 
стручност и 
компетентност. 

Не е регулирано Не е потребно. Не е регулирано Не е регулирано Не е 
регулирано 
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во втор степен – 
избирање 
претседател, четири 
члена и нивни 
заменици. 

Нема доволно за да 
се исклучи 
произволност. 

5. Да се подготви 
правилник за работата 
на Комисија за 
одлучување по жалби во 
втор степен – член 19 
(10) 

Да се подготви 
правилник за работата 
на Комисија за 
одлучување по жалби 
во втор степен  

Директорот на 
Агенцијата за 
администрација 

Не е регулирано Не е регулирано Не е потребно. Не е потребно. Не е регулирано Не е 
релевантно. 

6. Формирање на Комисија 
за ревизија – член 19а  

Да се формира 
Комисија за ревизија 

Директорот на 
Агенцијата за 
администрација 

Претставник од 
МИОА, Агенцијата 
и стручната и 
научната јавност, 
но не се 
дефинирани 
дополнителни 
критериуми за 
нивен избор. 

Не е регулирано Не е потребно. Не е регулирано. 
Исто така, нема 
правни последици од 
извештајот за 
недостатоците.  

Не е регулирано. Прецизно 
дефиниран за 
секоја 
спроведена 
ревизија. 

7. Јавен оглас за 
работното место – 
членови 34 и 35 

Да се објави јавен 
оглас и да се утврди 
неговата содржина 

Агенцијата за 
администрација 

Постапката за 
објавување е 
регулирана, но 
содржината на 
огласот не е 
регулирана. Треба 
да ги содржи сите 
услови од член 31,  
особено оние 
опишани во став (2) 
од член 31. 

Добро регулирано. Не е 
релевантно. 

Не е релевантно. Добро регулирано. Не е 
регулирано. 
Може да се 
дискутира 
дека 
просечниот 
надоместок за 
позицијата 
може да се 
наведе во 
огласот. 

8. Административна 
селекција - член 39 

Да се направи список 
со административно 
рангирање 

Комисијата за 
селекција 

Дефинирано во 
законот. Сепак, се 
препорачува за 
секоја позиција да 
се направи посебна 
табела во која ќе 
биде наведена 
„вредноста“ на 
секој критериум, 
максималните 

15 дена по 
испраќање на 
апликациите. 

Не е потребно. Не е регулирано. И 
веројатно не е 
потребно во оваа 
фаза. 

Рангирањето се 
објавува на веб-
страницата на 
Агенцијата. 

Не е 
релевантно. 
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поени за секоја 
позиција и 
пропорционалната 
вредност на 
административната 
евалуација за 
споредба со 
другите фази од 
евалуцијата.  Ова 
може да биде 
корисно подоцна 
ако се покрене 
постапка за жалба. 

9. Постапка за испит – 
членови 40 и 41 

Да се спроведе и 
процени постапката на 
испит 

Комисијата за 
селекција 

Дефинирано во 
законот. 

Не пократок од 10 
дена и не подолг од 
30 дена од датумот 
на објавување на 
резултатите од 
административната 
селекција. 

Не е потребно. 
Сепак, се 
препорачува да 
се обезбеди 
увид во 
системот на 
евалуација на 
прашањата. 
Дали сите точни 
одговори го 
носат истиот 
број на поени? 
Колку поени се 
потребни за 
положување на 
испитот? Колку 
од вкупните 500 
прашања се 
поставени?  

Само во случаи 
пропишани во член 
41(3) - прекршување 
на правилата за 
испитување. 

Сѐ се пренесува 
онлајн. 

Не е 
релевантно. 

10. Фаза 3 - верификација и 
интервју – член 42 

Да се спроведе 
интервју и да се 
проценат резултатите 
од него. 

Комисијата за 
селекција 

Општи и 
специјални работни 
компетенции 
поврзани со описот 
на работното 
место.  
Не се регулирани 
подготовката на 
список на прашања 

Во рок од 10 дена 
по испитот. 

Не е потребно.. 
Само списокот 
го рангирање со 
резултат е 
даден. 

Во рок од 9 дена. На веб-страницата на 
Агенцијата. 

Не е 
релевантно. 
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и насоките за 
процена.  

11. Основање на Комисија 
за селекција за 
унапредување - член 50 

Да се основа Комисија 
за селекција за 
унапредување 

Раководителот 
на 
институцијата  

Детално наведени 
во ставовите (2) (3) 
(4) (5) и (6) член 50 

Нема рок за 
основање на 
Комисијата за 
селекција за 
унапредување или 
извршување на 
нејзината работа за 
проценување. 

Не е потребно... 
Само списокот 
со рангирање 
со резултат е 
даден. 

Нема информации Не е регулирано. Не е 
регулирано. 

12. Селекција за 
унапредување и одлука 
за унапредување - 
членови 51 и 52 

Да се избере и одлучи 
за кандидатот кој ќе се 
унапреди 

Комисијата за 
селекција за 
унапредување 
и 
раководителот 
на 
институцијата. 

Највисок број на 
поени собрани со 
административната 
селекција и 
интервјуто.  

Во рок од три дена 
по добивање на 
предлогот. 

Не е потребно.. 
Само списокот 
со рангирање 
со резултат е 
даден. 

Во рок од 8 дена до 
Агенцијата 

На веб-страницата на 
институцијата. 

Не е 
релевантно. 

13.  Изрекување 
дисциплинска мерка - 
член 75 

Да се одлучи за 
дисциплинска мерка за 
дисциплинска 
неуредност 

Раководителот 
на 
институцијата  

Писмен извештај 
од постар 
административен 
службеник 

Регулирано преку 
периодот на 
застарување (член 
78) 

Не е потребно.. Во рок од 8 дена до 
Агенцијата  

Не е регулирано. Може да биде 
засегнат од 
применетата 
дисциплинска 
мерка 

14.  Дисциплинска постапка 
по дисциплински 
престап – член 76 

Да се одлучи за 
дисциплинска мерка за 
дисциплински престап 

Раководителот 
на 
институцијата 
врз основа на 
предлогот од 
дисциплинската 
комисија.  

Дисциплинската 
мерка треба да 
биде соодветна 
(член 76 (5)).  

Регулирано преку 
периодот на 
застарување (член 
78) 

Не е потребно.. Во рок од 8 дена до 
Агенцијата или друга 
надлежна 
институција 

Не е регулирано. Може да биде 
засегнат од 
применетата 
дисциплинска 
мерка 

15. Суспензија на 
административниот 
службеник - член 80 

Да се суспендира 
административен 
службеник 

Раководителот 
на 
институцијата  

Ако повредата е 
таква што неговото 
или нејзиното 
присуство во 
институцијата може 
да го спречи или 
загрози 
утврдување на 
одговорноста. 

До укинување на 
правосилното 
решение. Ова може 
да доведе до многу 
долг период на 
суспензија. 

Не е потребно.. Не е регулирано. Не е регулирано. Не е 
регулирано. 
Правото да се 
добива 
надоместок во 
текот на 
периодот на 
суспензија 
треба да се 
регулира. 
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16. Престанок на работен 
однос – член 98 

Одлука за 
прекинување на 
работниот однос на 
административниот 
службеник 

Раководителот 
на 
институцијата  

Наведено во 
законот, но некои 
се и предмет на 
дискреција. 

Не е регулирано. Не е потребно.. Во рок од 8 дена до 
Агенцијата  

Не е регулирано. Не е 
релевантно. 
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10. ЗАКОН ЗА ВРАБОТЕНИТЕ ВО ЈАВНИОТ СЕКТОР  

 
ЗАБЕЛЕШКА: Алатката Google Translate се користеше за превод на законот од 

македонски на англиски јазик, поради што може да има неправилности. 

 

Според предлогот на ЈНКЕ на проектот, беа анализирани следните членови на 

Законот за Владата:  

членови 2., 3., 20a-36, 39, 42-45. 

 

Анализата го нуди „начелото на семафор“ според кое најпроблематичните ситуации се 

означени со црвена боја, помалку проблематичните се означени со жолта боја, но 

ситуациите каде не се идентификувани значајни недостатоци не се означени. 

 

Вработувањето во јавниот сектор во Република Северна Македонија се планира со 

годишни планови за вработување. Овие планови се подготвуваат на година основа и тие 

и сите промени во овие планови се хармонизираат со Министерството за информатичко 

општество и администрација, Министерството за финансии и Министерството за 

политички систем и односи меѓу заедниците. Интервјуата со засегнатите страни покажаа 

дека оваа постапка се перципира како попречено вработување во јавниот сектор и често 

се претставува како изговор за привремено вработување лица. Ефикасна јавна служба 

треба да најде баланс меѓу флексибилноста од една страна и конзистентноста од друга, 

дискреционото право на раководителот на институцијата од една страна и спречувањето 

произволност од друга. Затоа постапката за хармонизација на годишните планови за 

вработување не треба да биде многу комплицирана во случај кога е дадено лесно и 

разбирливо оправдување за потребните промени. Истовремено со цел да се спречат 

прекумерни или штетни промени во годишните планови за вработување, бројот на 

измени во текот на годините може да се ограничи. 

 

Постапката за избор на вработени во јавниот сектор делумно е регулирана во Законот 

за вработени во јавниот сектор, но најчесто во одделни закони со кои се регулира секој 

посебен сектор. Со цел да се има целосен и унифициран поглед на вработувањето во 

јавната администрација во Република Северна Македонија, се препорачува да се 

унифицираат и да се обезбеди цела основна регулатива за вработените во јавниот 
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сектор во овој „закон чадор“, додека само оние детали карактеристични за конкретниот 

сектор може да се остават во посебни закони.  

 

Истото се применува и за прекинувањето на работниот однос, што е многу малку 

регулирано во Законот за вработените во јавниот сектор и, во основа, ги остава сите 

постапки за регулирање во други закони. Подобро би било да се регулираат и постапките 

за прекин на работниот однос на стандарден начин во овој „закон чадор“, оставајќи ја 

само многу специфичната регулатива во другите делови од законодавството. Со ова 

работата во јавната администрација во Република Северна Македонија ќе биде 

поразбирлива, потранспарентна и појасна. 

 

Еден од најчесто споменуваните проблеми за време на интервјуата беше привременото 

вработување во разни правни својства. Вработувањето на определено време е 

дефинирано во член 22 од Законот за вработените во јавниот сектор. Критериумите за 

привремено вработување се многу широки и отворени за дискреција, што е тешко да се 

елиминира, бидејќи сите дефинирани критериуми може да се објективни, но може да се 

толкуваат и субјективно. Сепак, постапката за привремено вработување дава можност 

да се избегне постапката со конкурс и годишниот план за вработување и овој тренд не 

треба да се поддржува. Интересно е дека за време на интервјуата беше утврдено дека 

постојат неколку институции, вклучувајќи го и Министерството за информатичко 

општество и администрација, кои не се информирани за практиката на привремено 

вработување и трансформација на привремено вработените лица. Ова може да е поради 

причина дека хармонизацијата на трансформацијата е неопходна само кај 

Министерството за финансии. Елиминацијата на таквата практика, понатаму, е предмет 

на заеднички договор, но може да се направи и со елиминирање на вработувањето на 

определено време и да не се дозволи трансформација од определено на неопределено 

време. 
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10.1. ДЕТАЛНА АНАЛИЗА НА ЗАКОНОТ ЗА ВРАБОТЕНИТЕ ВО 

ЈАВНИОТ СЕКТОР 

 

Овој дел содржи детална анализа на Законот за вработените во јавниот сектор. 

Анализата беше направена според клучните настани (milestones) кои се опишани во 

Делот 2 од овој извештај. Овие клучни настани беа избрани од повеќето други настани 

како први чекори со кои ќе се обезбеди дека дискреционото овластување кое сега им е 

достапно на официјалните лица во Република Северна Македонија е ограничено и 

ставено во една посоодветна рамка. 

 

Деталната анализа на Законот за вработените во јавниот сектор содржи вкупно 18 можни 

подобрувања во целиот текст на Законот. Од нив, 4 се означени со црвена боја а 14 со 

жолта боја. 

 

Во делот на транспарентноста (јавна достапност на информации) се предлагаат вкупно 

5 можни подобрувања од кои 4 се означени со жолта боја а едно со црвена боја.  

 

Исто така, во однос на можното и потребно образложение на одлуките, констатирани се 

вкупно 4 недостатоци. Два од нив се означени со жолта боја а 2 со црвена боја и за нив 

е дадена препорака за итно подобрување. 
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10.2. РИЗИЦИ ВО ЗАКОНОТ ЗА ВРАБОТЕНИТЕ ВО ЈАВНИОТ СЕКТОР  

 
 

Бр. Одредба Одлука Овластено лице Критериуми Рок Писмено 
оправдување 

Жалба Јавна достапност Паричен 
надоместок 

1. Јавен оглас за 
работното место - 
член 20-г 

Да се објави јавен 
оглас и да се утврди 
неговата содржина 

Институцијата 
која вработува 

Постоење на 
слободно 
работно место.  
Содржината на 
огласот е слабо 
регулирана. Се 
препорачува да 
вклучува 
информации за 
фазите од 
конкурсот и 
процена, 
критериуми за 
бодување и 
методологија. 

Не е регулирано, 
што доведува до 
доцнење на 
објавувањето и 
привремено 
вработување. 

Не е 
релевантно. 

Не е релевантно. Објавувањето е 
јавно достапно. 

Не е 
регулирано. 
Може да се 
размисли за 
вклучување 
на 
планираната 
плата за 
позиција 
наведена во 
јавниот 
оглас. 

2. Постапка за избор – 
член 20д 

Избор на 
најсоодветниот/те 
кандидат/и 

Според 
специјални 
закони 

Според 
специјални 
закони 

Не е 
специфицирано. 

Не е 
потребно. 

Не е регулирано. Не е регулирано. Не е 
релевантно. 

3.  Вработување на 
определено време – 
член 22 

Да се вработи лице 
на определено 
време 

Раководителот 
на 
институцијата  

Дефинирано во 
став (1) од член 
22. Неколку 
точки се 
отворени за 
дискреција. 

Не е 
специфицирано. 

Не е 
потребно. 

Не е релевантно. Не е регулирано. Не е 
регулирано. 

4. Вработување на 
посебни советници – 
член 22 (11) 

Да се вработат 
посебни советници 
на политичките 
лидери 

Релевантниот 
политички 
лидер 

Целосна 
дискреција 

Не е 
специфицирано. 

Не е 
потребно. 

Не е релевантно. Не е регулирано. Не е 
регулирано. 

5. Трансформација од 
вработени на 
определено време во 
вработени на 

Трансформација од 
вработен на 
определено време 
во вработен на 

Раководителот 
на 
институцијата 
по согласност 

Ако лицето 
вработено на 
неопределено 
време не се 

По истекување 
на периодот од 
две години 

Не е 
потребно. 
Не се 
спроведува и 

Не е регулирано. Не е регулирано. Не е 
регулирано. 
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неопределено време 
– член 22 (15) 

неопределено 
време   

од 
Министерството 
за финансии 

врати на работа 
по две години 

постапка со 
конкурс. 

6. Престанок на работен 
однос – член 41 

Да се прекине 
работниот однос на 
вработен во јавниот 
сектор. 

Според 
специјални 
закони 

Според 
специјални 
закони 

Според 
специјални 
закони 

Не е 
регулирано. 

Не е регулирано. Не е регулирано. Не е 
релевантно. 
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11. ЗАКОН ЗА ОРГАНИЗАЦИЈА И РАБОТА НА ОРГАНИТЕ НА 

ДРЖАВНАТА УПРАВА  

 
ЗАБЕЛЕШКА: Алатката Google Translate се користеше за превод на законот од 

македонски на англиски јазик, поради што може да има неправилности. 

 

Според предлогот на СНКЕ на проектот, беа анализирани следните членови на 

Законот за владата:  

членови 4-11, 38-54. 

 

Законот за организација и работа на органите на државната управа (ЗОРОДУ) е општ 

закон со кој се регулира структурата на јавната администрација во Република Северна 

Македонија. Неговата тековна верзија не покрива многу дискреција во вработувањето 

туку повеќе е конститутивна регулатива со која се уредува основањето на јавните 

институции во јавната администрација и нивните надлежности.  

 

Со ЗОРОДУ надлежноста за развој и координација на политиките поврзани со 

управувањето со човечки ресурси се доделува на Министерството за информатичко 

општество и администрација, што дава релативно јасна структура на одговорност.  

 

Согласно член 50 од ЗОРОДУ, директорите на независните органи на државната управа 

лично одговараат пред Владата. Како последица, Владата ги назначува овие директори 

и го прекинува нивниот работен однос, што доведува до прекумерна маргина на 

дискреција и може да се уништи професионалната на високата раководна служба во 

јавниот сектор во Република Северна Македонија. Затоа, неопходен е посебен закон за 

висока раководна служба. 
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12. ПРЕДЛОГ ЗА ОПШТА ПОСТАПКА ЗА ВРАБОТУВАЊЕ 

Овој предлог е од индикативна природа и може да се применува за различни постапки за вработување во јавната администрација на Република Северна 

Македонија. Негова цел е да даде општ увид со цел да се обединат сите можности и постапки за вработување. 
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13. ПРЕПОРАКИ 

 

По детална анализа на општото законодавство за вработување во јавната 

администрација во Република Северна Македонија, ги даваме следните главни 

препораки. 

1. Да се подготви и усвои Законот за висока раководна служба, со кој се регулираат 

постапките за вработување и вработувањето на раководителите на 

институциите.  

2. Во законодавството со кое се регулира одлучувањето правна потреба да 

оправдување на сите управни одлуки, наведувајќи причини за донесување на 

конкретната одлука. Ова треба да се примени како општо начело за сите одлуки, 

но според оваа анализа потребите се идентификува во колона бр. 7 од табелата 

за анализа на посебните закони. 

3. Подетално да се регулира работата на Комисијата за вработување, вклучувајќи 

ја и потребата да се подготват и објават критериумите за евалуација (на пример, 

познавање на некој јазик, или какво образование, или какво искуство, или учество 

во истражување ќе се смета за предност). 

4. Да се размисли за унифицирање на основното вработување, унапредување и 

постапките за разрешување за вработените во целата јавна администрација - без 

разлика дали е јавна служба или државна служба, оставајќи го само техничкиот 

персонал да подлежи на постапката од општиот Закон за работни односи. 

5. Најчесто одлуките за вработување во јавната администрација не се достапни 

јавно, што дозволува шпекулации за ова дискреционо право. Затоа, согласно 

„црвеното светло“ во табелите, промените треба да се направат во соодветната 

регулатива со цел одлуките да бидат јавно достапни за секој на веб-страницата 

на институциите. 

6. Да се регулира внатрешното унапредување не само во рамки на една институција 

туку во рамки на целата јавна администрација. 

7. Да се елиминира можноста и практиката за вработување на определено време и 

вршители на должност на институциите со строго следење на постојната 

регулатива. Треба да се спроведе ревизија на оваа тема за поправање на 

моменталната ситуација. 
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8. Одговорноста на институцијата од јавната администрација за развој и 

професионалност во вработувањето во јавната администрација треба да биде 

вклучена или во Законот за Владата или во ЗОРОДУ. 

9. Конкретната регулатива за основање разни одбори, комисии и стручни совети 

треба да биде потранспарентна преку регулирање на нивното основање, работа 

и паричен надоместок и со јавно објавување на сите одлуки на овие институции 

на веб-страницата на Владата или соодветната институција. Треба да се 

воспостави постапка со која ќе се обезбеди дека работните тела не ја дуплираат 

надлежноста на министерствата. 

10. Се препорачува да се одделат органите што донесуваат политики и 

професионални одлуки. Ситуациите кога политичар или државен службеник 

може да се заменат еден со друг треба да бидат многу ретки. Со цел да се 

избегне ситуацијата кога политичарите имаат премногу форуми каде треба да 

учествуваат, основната работа може да се делегира на државните службеници и 

само првичната задача да се даде, а за резултатот да се дискутира на политичко 

ниво, оставајќи ги сите практични детали на професионално ниво. 

  

 


