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ЗЛОУПОТРЕБА ПРАВА НА ШТРАЈК

Апстракт: Штрајк представља једно од елементарних права 
радника из корпуса економских и социјалних права. Ова права су 
се почела развијати са развојем свести о једнакости свих људи 
у остварењу и уживању у правима, социјалним и економским 
добрима и коришћењу појединих услуга. Eкономским правима 
су утврђена права на рад,као једно од основних права којима се 
свим људима, под једнаким условима омогућује право стицања 
личне имовине, али и право на штрајк, које подразумева орга-
низовани прекид рада од стране запослених у циљу постизања 
бољих услова рада. Међутим, чињенице са којима се можемо 
сусрести у пракси јесу да је ово право на штрајк често пута било 
злоупотребљено и искоришћено супротно својој сврси, а углавном 
зарад остварења интереса или одређених лица или групација.

Кључне речи: Штрајк, злоупотреба, радници, послодавци, син-
дикат.
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1. Појам и врсте штрајка

Штрајк се може дефинисати као привремени колективни прекид 
рада од стране запослених у циљу вршења притиска на послодавца да 
прихвати захтеве запослених који јесу предмет спора. Према Закону о 
штрајку1, штрајк се дефинише као прекид рада који запослени организују 
ради заштите својих професионалних и економских интереса по основу 
рада. О свом учешћу у штрајку, радници самостално одлучују. Штрајк 
данас представља уставну категорију и уставну гаранцију за запослена 
лица. Устав Републике Србије2 у члану 61. утврђује право на штрајк, те 
истиче да запослени имају право на штрајк, ако је у складу са законом и 
колективним уговором. Устав такође предвиђа могућност ограничавања 
права на штрајк, ако је то оправдано природи и врсти делатности које 
запослени обављају. 

Данас, у скоро свим савременим правним порецима, право на 
штрајк представља једно од фундаменталних права радника. Радник 
према томе има право да организује штрајк, да учествује у њему, а с 
тим у вези, радник има право да партиципира у раду синдикалних 
организација, које као колективитети имају право, да у циљу заштите 
интереса и права запослених, организују штрајк. Свакако да синди-
кати, као организације радника имају јачи утицај на послодавца, те 
је ефикасност штрајка, који се организује преко синдиката већа, него 
ли кад радници самоиницијативно организују штрајк. Из тог разлога 
се у новије време скоро увек штрајкови организују преко синдикал-
них организација, обично еснафског карактера, те имају већи значај и 
остварују боље резултате3.  

У правној теорији, постоји више врста штрајка и то штрајк 
упозорења, штрајк изненађења, дивљи штрајк, штрајк супротан обавези 
очувања мира, штрајк са циљем заузимања предузећа, делимични, 
кружни и категоријални штрајк4, штрајк тромбоза, штрајк солидарности 
и генерални штрајк. Штрајкови упозорења су по правило краткотрајни 
и могу трајати најдуже један радни дан. Они имају за циљ да посло-
давцима скрену пажњу на конкретни проблем и често се организују у 
време трајања преговора између синдиката и послодаваца. Штрајкови 
изненађења претежно настају спонтано, као реакција револта запослених 
на одређену појаву или поступак послодавца. Кад се говори о штрајку 

1  „Службени лист СРЈ“ број 29/1996 и „Службени гласник РС“ број 101/2005.
2  “Службени гласник РС“ број 98/2006.
3  Б. Шундерић, „Коментар Закона о штрајку“, Јустинијан.
4  C. A. Colliard, „Les Libertas publucs“, Dalloz, Paris.
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који је супротан обавези очувања мира, ту се претежно говори о штрајку 
који је по својој природи противправан, јер се одступа од примарне оба-
везе запослених, а то је очување мира. Овакав штрајк може бити легалан 
само уколико је послодавац прекршио своје обавезе. Штрајк са циљем 
заузимања предузећа је врста штрајка код које радници не напуштају 
своја радна места, уз одбијање извршења радних задатака. Дакле, радни-
ци не напуштају радна места, али и одбијају да раде, чиме се процес рада 
обуставља. Делимични штрајк настаје кад један одређени број радника 
приступи штрајку, док остали настављају са радом. Кружни штрајкови се 
јављају кад се обустава рада врши наизменично у различитим секторима 
истог предузећа, док је категоријални штрајк суксцесивни прекид рада 
од стране радника из исте професије или еснафа. Штракови тромбозе 
или тромбозни штрајкови су обуставе рада у највиталнијим деловима 
предузећа од посебне важности за његово функционисање. Штрајкови 
солидарности се организују у циљу подршке другим запосленима ради 
заштите њихових професионалних интереса. Они могу бити интерни, 
кад се подршка пружа унутар једног истог предузећа и екстерни, кад се 
подршка пружа радницима другог предузећа. На крају, генерални штрајк 
се организује на подручју читаве државе, кад се рад у свим предузећима 
на нивоу једне државе обуставља5. 

2. Настанак штрајка

Настанак штрајкова се везује за период Друге индустријске 
револуције и настанак првих радничких покрета. Друга индустријска 
револуција или Технолошка револуција се везује за период друге по-
ловине XIX века, настанком крупних технолошких изума, као што су 
први аутомобили са мотором са унутрашњим сагоревањем, трамваји са 
електро моторима, електричне локомотиве, телефони и други слични 
изуми, потом развој науке, нарочито у области природних наука. Такође, 
у том периоду настају крупне промене и на социолошком плану, где се 
јављају перманентне миграције из сеоских ка градским срединама, које 
постају угледни индустријски и привредни центри. Долази до масовног 
запошљавања већег броја људи у област индустрије, те се смањује стопа 
незапослености и аутоматски се почиње јављати потреба за оснивањем 
радничких и синдикалних удружења. Њихова улога је била заштита 
права радника у суровим капиталистичким условима, у којима је радник 
као појединац био ускраћен у многим правима, а од њега се очекивало да 
5  М. Рељановић, ,,Право на штрајк“, Правни инструктор, часопис за правну теорију 
и праксу број 51, стр. 42-52.
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ради и максимизује профит свом послодавцу. Прво значајније радничко 
удружење је основано 1864. године у Лондону, под називом „Прва интер-
национала – међународно удружење радништва“ на иницијативу Карла 
Маркса и Фридриха Енгелса. „Прва интернационала“ је са својим радом 
престала 1876. године, да би „Друга интернационала“ била основана 
1889. године у Паризу. Заслугом „Друге интернационале“ је утврђен 
међународни празник рада, Први мај, у знак сећања и пијетета на штрајк 
радника из 1886. године, угушен у крви.

„Прва интернационала“, осим што је била удружење радника, 
имала је и револуционарни карактер. Њен примарни задатак  био je 
заштита и помоћ радницима и солидарност радника у циљу њиховог 
јачања и јачања њиховог утицаја на њихов статус. Међутим, оснива-
чи „Прве интернационале“ су имали и политичких претензија, које 
су испољавали кроз доношење Комунистичког манифеста и стварање 
јаке идеологије назване „Марксизам“. У „Другој интернационали“, по-
литички карактер овог удружења радника је добио кулминацију кроз 
оснивање првих политичких партија радника, међу којима је најпознатија 
Социјалдемократска партија Немачке6. 

За празник рада, изабран је Први мај, у сећању на један од првих и 
најмасовнијих штрајкова, који се одиграо 1886. године, у Чикагу, САД, 
кад се окупило око 40 хиљада радника, залажући се за боље услове рада 
и бољи положај радника. Један од главних захтева штрајкача је било 
увођење осмочасовног радног времена. Штрајк је добио крвави епилог 
трећег дана обуставе рада и то у сукобу радника који су штрајковали 
и радника који су примљени у радни однос уместо штрајкача. У циљу 
успостављања реда, дејствовала је полиција, што је за крајњу последицу 
имало смрт четири штрајкача, припадника синдиката и на десетине 
повређених. Као одговор на ову полицијску одмазду, синдикат је орга-
низовао протесте 4. маја, кад је употребом експлозивне направе, живот 
изгубило седам полицајаца, док је њих 67 рањено. Полиција је за ово 
дело окривила вође синдиката и анархистичке групе, чије деловање је 
у то време било доста интензивно.

3. Штрајк у Републици Србији

У Републици Србији је на снази Закон о штрајку7, који дефинише 
шта је штрајк и под којим законским условима он може бити организо-

6  Основана 1863. године као странка изразите социјалистичке провенијенције.
7  „Службени лист СРЈ“ број 29/1996 и „Службени гласник РС“ број 101/2005, 103/2012 
– одлука УС.
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ван. Треба имати у виду да само прекид рада који је организован, пре 
свега, у складу са законом, представља дозвољено средство акције које 
неће произвести негативне последице за његове организаторе и учес-
нике.8 Тако, према законској дефиницији, штрајк је прекид рада који 
запослени организују ради заштите својих професионалних и економ-
ских интереса по основу рада. Сваки запослени самостално одлучује о 
свом учешћу у штрајку. Законодавац предвиђа могућност организовања 
штрајка упозорења, који не би смео да траје дуже од једног часа. Ина-
че, «термин штрајк у српском језику настао је под утицајем енглеског 
термина strike крајем XVIII века. Без обзира на термин који се користи 
у одређеној држави штрајк на свим језицима означава заустављање 
односно прекид неког облика рада.»9

О ступању у штрајк се од стране синдикалних органа доноси 
одлука, која у себи мора да садржи захтеве запослених, тачно време 
отпочињања штрајка и место окупљања радника у штрајку, ако се штрајк 
испољава на овакав начин, именује се штрајкачки одбор који засту-
па раднике у штрајку, води преговоре у њихово име и води штрајк. 
Штрајкачки одбор има обавезу да одлуку о ступању у штрајк достави 
послодавцу најкасније пет дана пре ступања у штрајк или један дан 
раније, уколико се ради о штрајку упозорења.

Штрајкачки одбор и учесници у штрајку су дужни да приликом 
реализације самог штрајка воде посебну бригу о безедности учесника у 
штрајку, њиховом здрављу, имовини предузећа и очувању услова за рад 
по окончању штрајка. Такође, штрајкачки одбор и учесници у штрајку 
немају могућност да ометају радни процес у предузећу или онемогућују 
оним запосленима, који не учествују у штрајку, да обављају своје радне 
активности10. 

Штрајк се окончава успостављањем споразума између штрајкачког 
одбора и послодавца11.

8  Р. Брковић, „Концепције о праву на штрајк у упоредном праву“, Усклађивање правног 
система Србије са стандардима ЕУ, зборник реферата, Институт за правне и друштвене 
науке Правног факултета Универзитета у Крагујевцу, Крагујевац, 2013, стр. 343-357.
9  Р. Брковић, „Право на штрајк и концепт минималмних услуга», Услужни послови, 
зборник реферата, Институт за правне и друштвене науке Правног факултета 
Универзитета у Крагујевцу, Крагујевац, 2014, стр. 97.
10  Н. Китаровић „Правила за законито организовање и вођење штрајка“, Радно и 
социјално право, часопис за теорију и праксу радног и социјалног права, број 1/6,  стр. 
611-617.
11  Р. Брковић „Штрајк као метод решавања радних спорова“ Правни живот, часопис 
за правну теорију и праксу“, књига број 11, 315-326.
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Кад се говори о делатностима које су од јавног интереса или де-
латности чијим би прекидом рада могла да се угрози живот и здравље 
људи, или нанесе каква штета ширих размера, право на штрајк се може 
остваривати само под посебно предвиђеним законским условима. Овде 
је реч о извесним ограничењима и забранама штрајка.12 Законодавац 
јасно наводи које су то делатности у којима се штрајк може реализовати 
под оваквим условима. То су делатности у области електропривреде, 
водопривреде, информисања, поштанских услуга, комуналних делат-
ности, прехрамбеној индустрији, здравствене и ветеринарске услуге, 
образовање, друштвене бриге о деци и социјалне заштите. Да би запо-
слени у оваквим правним лицима могли да ступе у легитимни штрајк, 
потребно је да обезбеде минимум рада, како би се успешно обезбедила 
сигурност људи и имовине. Минимум процеса рада се, код јавних служ-
би, утврђује од стране оснивача, док код других послодаваца, који нису 
јавног карактера, минимум процеса рада утврђује директор. Минимум 
процеса рада се утврђује на основу општег акта послодавца, колек-
тивног уговора, а уз консултације, мишљења и предлоге синдикалних 
организација. 

Посебно је осетљиво питање штрајка у полицији. Та област је 
уређена Законом о полицији13, у члану 170. који изричито наводи да за-
послени у Министарству унутрашњих послова имају право на штрајк, 
али под условима одређеним законом и колективним уговором. Даље, 
законодавац таксативно наводи кад запослени у овом Министарству 
немају право на штрајк. То је ратно стање, ванредно стање, у периоду 
ванредних ситуација и периоду повећаног ризика, насилног угрожавања 
уставног поретка, у периоду елементарних непогода или непосредне 
опасности од њеног настанка, периоду несрећа, које отежавају нормално 
одвијање живота и угрожавају безбедност живота и имовине. Законода-
вац инсистира на обезбеђењу минималног процеса рада, а који по Закону 
не може бити од 60 одсто од укупног броја запослених у Министарству 
унутрашњих послова. 

Са друге стране, Законом о Војсци Србије14, у члану 14. изричито 
се наводи да професионалним пропадницима Војске Србије није до-
пуштено право на штрајк. 

12  Б. Урдаревић, „Дефинисање права на штрајк у међународном и европском праву“, 
Правна ријеч, часопис за правну теорију и праксу, број 1/2004, стр. 409-422.
13  „Службени гласник РС“ број 6/2016.
14  “Службени гласник РС“ број 116/2007, 88/2009, 101/2010, 10/2015, 88/2015 – одлука 
УС.
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4. Злоупотреба права на штрајк

У претходном излагању, наведено је ко и под којим околностима 
може да организује штрајк у Републици Србији. Међутим, суштинско 
питање је  како се штрајк, као тековина радничке борбе за боља права и 
статус радника може злоупотребити и да ли је досадашња правна пракса 
доказала да је таквих случајева било. Законитост штрајка може зависити 
од предмета или сврхе штрајка, о његовом времену или о понашању 
штрајкача. Објект или објекти штрајка и да ли су предмети законити 
су ствари које није увек лако одредити. О оваквим питањима често 
мора одлучивати Национални одбор за радне односе. Последице могу 
бити озбиљне за штрајк запослених и ударе послодаваца, укључивањем 
док се баве питањима враћања и накнаде. Законодавац је у Кривич-
ном законику Републике Србије15 навео две могућности кривичних 
дела, које се односе на штрајк, у Глави шеснаестој, која се односи на 
кривична дела по основу рада и то су кривично дело повреда права на 
штрајк, у члану 166. и кривично дело злоупотреба права на штрајк, у 
члану 167. Заједничка карактеристика кривичних дела по основу рада 
јесте њихов бланкетни карактер. Код кривичних дела по основу рада 
групни заштитни објекат је врло специфичан, јер се ради о динамичној 
групи кривичних дела. Кривично дело повреде права на штрајк, из члана 
166. Кривичног законика Србије, у свом бићу за заштитни објекат има 
запослена лица, која сходно законским одредбама, штрајкују. Усмерено 
је на она лица која спречавају или ометају запослене у штрајку да исти 
организују, учествују у њему и остварују своја права. У другом ставу 
овог члана, законодавац је предвидео санкцију за послодавца и одговорно 
лице у правном лицу које отпусти запосленог или више њих, који је, или 
су организовали или учествовали у штрајку. Санкције за ово кривично 
дело су две године затвора или новчана казна. Ово кривично дело је у 
одређеној мери бланкетног карактера. Радња извршења је спречавање 
или ометање пасивног субјекта кривичног дела (најмање два лица јер се 
ради о колективном праву запослених) да оствари право на штрајк. Стога, 
одређени проблеми у тумачењу могу настати код правне квалификације 
радње извршења а која се огледа у ометању запосленог да оствари право 
на штрајк. С обзиром да у пракси постоје примери да штрајкач законитог 
штрајка може добити и отказ уговора о раду као и да може трпети и 
друге радноправне последице потребно је да се гарантује потпунија 
заштита овог права можда и другачијом систематиком кривичних дела 
15 „Службени гласник РС“ број 85/2005, 88/2005, 107/2005, 72/2009, 111/2009, 121/2012, 
104/2013, 108/2014 и 94/2016.



Радоје Брковић, Ратомир Антоновић, Драган Миловановић, 
Злоупотреба права на штрајк, стр. 1-22, XXI (2/2017)

8

по основу рада јер повреда права на штрајк у одређеној мери је повреда 
и Уставом загарантованог права на рад16.

Кривично дело злоупотребе права на штрајк из члана 167. 
Кривичног законика Србије, има сасвим другачији заштитни објекат 
и на проблем штрајка гледа из другачијег угла. Законодавац је овим 
чланом обухватио случајеве организовања и вођења незаконитог 
штрајка, чиме се у опасност доводе животи и здравље људи и сигурност 
имовине и ствара могућност настајања тешких последица. Дакле, у улози 
извршиоца овог кривичног дела се може наћи запослени, који намерно и 
умишљајно организује штрајк који није у складу са одредбама Закона о 
штрајку и који подстиче друге запослене да у таквом штрајку учествују, 
чиме њихову безбедност, живот и здравље, као и имовину предузећа, 
доводи у опасност. Предвиђена санкција за ово кривично дело је до три 
године затвора.

Незаконити штрајк се може дефинисати као прекид рада који није 
организован у сагласности са законом и другим позитивним прописима. 
Елементи незаконитог штрајка су његова незаконитост, недопуштеност, 
у смислу остварења недопуштених захтева, као што су политички и 
национални, организованост од стране мањег броја запослених, а не 
већине или од стране синдикалне организације, насилност, кад се штрајк 
организује из волунтаристичких разлога и уколико се послодавац не 
извести о намери покретања штрајка. 

Међу најдрастичнијим примерима злоупотребе права на штрајк 
су штрајкови који су политички инструирани ради остварења неког 
политичког или идеолошког циља, а не интереса запослених. Разлог 
за организовање оваквих штрајкова се налази у чињеници да су велике 
синдикалне организације претежно под контролом и у сарадњи са 
великим политичким организацијама, те да политичке организације 
преко масовног чланства синдиката настоје да реализују своје политичке 
циљеве и заштите своје интересе. Масовност синдикалних организација 
им даје уједно и политичку снагу, те уједно представљају одличан 
механизам притисака са једне, и креирања јавног мњења и стварања 
критичне масе, са друге стране. Неретко су поједини синдикални 
представници и вође, као знак захвалности за политичку лојалност, 
добијали високе функције у законодавној и извршној власти. 

16  Р. Брковић „Противзаконито запошљавања“, Правна држава и стручност 
процесних субјеката као инструмент супротстављања криминалитету, Правни факултет 
Универзитета у Крагујевцу, 222-234.
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Политички штрајкови претежно увек имају социјално – економску 
позадину, а могу се дефинисати као они штрајкови чији циљеви нису 
радноправне природе, нису усмерени на заштиту колективних интереса 
запослених, као и њихових права. Допуштени циљеви штрајка могу 
бити везани само са предметом колективног преговарања17. Политички 
штрајкови нису директно уесмерени према послодавцу, већ према 
држави и носиоцима државне власти. Штрајкачи своје захтеве усмеравају 
ка органима власти са циљем побољшања положаја запослених 
доношењем социо – економских мера и доношењем бољих радно – 
социјалних нормативних аката. Политички штрајкови су често склони 
радикализацији, а радикалнији облик политичког штрајка је штрајк 
глађу, кад појединци или група, ради постизања својих циљева одбијају 
да конзумирају храну, доводећи тиме своје животе у опасност. Штрајкови 
глађу, нарочито ако се организују на националној основи, могу довести 
и до дестабилизације државе18.

Политички инструирани штрајкови су у Републици Србији доста 
честа и заступљена појава, а приликом истраживања на ову тему, само 
у протеклих десет година, могло се наићи на више таквих примера. 
Можда најдрастичнији пример јесте штрајк адвоката, који се десио током 
2014. године, кад је дошло до апсолутног паралисања правног система у 
Републици Србији, правосуђе је било у тоталној блокади, а није могло да 
се суди ни најургентнијим случајевима, као и у притворским предметима. 
Захтеви адвоката у штрајку су се односили на измену јавнобележничког 
система, измену Закона о промету непокретности, регулисање паушалног 
пореза на адвокатску делатност и на крају, смену тадашњег ресорног 
министра правде. Дакле, да се иза овог штрајка адвоката не крију само 
интереси заштите права професије и заштита интереса припадника 
исте, јасно произилази из захтева да се смени ресорни министар. Јасно 
следи из тог захтева закључак да адвокатура, или бар њени тадашњи 
представници, имају интенцију кадрирања и извршној власти и смене 
министра, који према њиховом мишљењу или критеријуму, није 
адекватан да врши ту функцију. Са друге стране, током вишемесечног 
трајања овог штрајка и блокаде правосуђа, унутар саме адвокатуре 
су се јавиле разне фракције, такође политички инструиране, које су 
опструирале сам штрајк и кршиле одредбе о штрајку. Тај бицефализам 
у српској адвокатури је касније резултирао цепањем Адвокатске коморе 
17  Д. Костић „Право на штрајк у међународном и упоредном радном праву“,Универзитет 
у Крагујевцу, Правни факултет, 198.
18  Н. Беновић “Феномен штрајка глађу као аутодеструктивно протестно понашање 
у политици“, Војно дело, 62.
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Србије и стварањем две са различитим руководством. На крају, штрајк 
адвоката је окончан јануара 2015. године, без усвајања штрајкачких 
захтева који су имали јасну политичку конотацију19. 

Слична је ситуација била и са штрајком синдиката предузећа 
у реструктурирању, који је током јануара 2014. године протествовао 
и блокирао саобраћај у Београду због доношења Закона о стечају и 
приватизацији. Интензитет ових штрајкова је био доста велики, радници 
су били јасни у борби против предлога закона, док се са друге стране, 
ресорно министарство бранило да је доношење тог закона ствар реформи 
које се у Србији успешно спроводе. Како је на крају ресорни министар 
остао без подршке и унутар саме Владе, а уједно је био изложен јавној 
критици, како од стране синдиката, тако и шире јавности, био је 
принуђен да поднесе оставку. Дакле, у овом случају је, такође политички 
инструиран штрајк, допринео политичкој смени тадашњег министра 
привреде и неусвајању спорног закона.

Политички штрајкови нису допуштени у оним порецима у којима 
је прихваћен концепт штрајка по ком циљеви штрајка могу бити само у 
вези са предметом колективног преговарања. Политички штрајкови су 
допуштени у порецима који штрајк посматрају као средство за решавање 
спорова који су у вези са социо – економским положајем запослених, 
а који не произилазе директно из предмета колективног преговарања.

У судској пракси, занимљива је пресуда Врховног касационог 
суда од 16. јуна 2010.20, којом се потврђује првостепена пресуда, а 
ревизија одбацује услед неоснованости. Тужени је упућивао запослене 
на колективни годишњи одмор након донесене и достављене одлуке 
о покретању штрајка, у циљу осујећења самог штрајка и притиска да 
запослени од штрајка одустану.

У изреци цитиране пресуде стоји:
„Како су запослени штрајк туженоме најавили, и то још 22. јуна 

2005. године, те имајући у виду чињеницу да су дана 27. јуна 2005. 
године и одржали штрајк упозорења, као и чињеницу да су 27. јуна 2005. 
године на ванредној седници Извршног одбора синдиката донели одлуку 
о ступању у генерални штрајк, о чему су већ наредног дана известили 
послодавца, а како је исти у међувремену донео одлуку о упућивању 
запослених на колективни годишњи одмор (одлука о ступању у штрајк 
је достављена послодавцу 28. јуна 2005. године, а одлука о колективном 
19  https://www.blic.rs/vesti/drustvo/dva-meseca-strajka-beogradskih-advokata/8lphgwf
20  Пресуда бр.Рев. II 246/10 од 16. јуна 2010. године, којом се ревизија туженог 
изјављује против пресуде Окружног суда у Новом Саду Гж. број 2061/07 од 16. октобра 
2008. године одбија као неоснована.
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годишњем одмору је донета 30. јуна 2005. године), у намери да се тиме 
осујети штрајк запослених, што су учесници у штрајку одбили да изврше, 
овај суд је становишта да сам штрајк није незаконит.“

У образложењу цитиране пресуде, суд истиче да је сам штрајк био 
организован у складу са Законом о штрајку, из разлога што је одлука о 
генералном штрајку донесена на седници Извршног одбора синдиката 
дана 27. јуна 2005. године, а са почетком 05. јула 2005. године, о чему је 
уредно извештен послодавац 28. јуна 2005. године. Тужени послодавац 
је, у циљу осујећења штрајка, дана 30. јуна 2005. године донео одлуку 
о упућивању запослених на колективни годишњи одмор од 04. јула 
2005. године. Из тог разлога, стављање на терет запосленима који су 
у штрајку учествовали, да су одбијали послове и радне задатке, није 
могућно, јер послодавац није приступио преговорима са штрајкачима, 
већ је донео спорну одлуку о упућивању запослених, у циљу осујећења 
штрајка. Према становишту суда, тужени послодавац је запосленима, 
тужиоцима, неосновано ставио на терет фалсификовање докумената из 
разлога што је, најпре одлука о отпочињању штрајка садржала најаву за 
05. јул 2005. године и она је уредно достављена послодавцу. Тек накнадно 
је послодавцу достављена друга одлука којом је почетак штрајка померен 
на 04. јул 2005. године. Како код тужилаца, тј. запослених у штрајку, није 
постојала намера да се послодавац превари или обмане, односно да се 
поменути документ фалсификује, а посебно зато што је у тексту спорне 
одлуке извршена само ситна исправка, те је реч „услови“ замењена речју 
„захтеви“, откази запосленима су у целости неосновани.

Дакле, из цитиране пресуде, може се јасно видети пример дела 
повреде права на штрајк, где је послодавац, применом конкретно 
механизма уцене упућивања запослених на колективни годишњи одмор, 
настојао да осујети њихово право на штрајк. Пресудом су заштићена 
права запослених јер су поступали у складу са својом законском обавезом 
приликом примпреме и организације штрајка. 

У судској пракси постоје пресуде донесене поводом злоупотреба 
права на штрајк. Таква је пресуда Врховног  суда Србије од 21. новембра 
2006. године21, којом је  одбијена као неоснована ревизија тужилаца 
изјављена против пресуде Окружног суда у Крагујевцу од 25. јула 2006. 
године. 

21  Рев. 2 1575/06, којом се ревизија изјављује против пресуде Окружног суда у 
Крагујевцу, Гж. број 1119/06 од 25. јула 2006. године.
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У образложењу пресуде се наводи:
„Пресудом Општинског суда у Аранђеловцу П. број 663/05 од 

20. фебруара 2006. године, ставом један изреке, одбијен је тужбени 
захтев тужилаца, који су тражили да се поништи као незаконита одлука 
туженог послодавца број 05-1171/1 од 13. маја 2004. године, којом је 
тужиоцима отказан уговор о раду, закључен 08. фебруара 2003. године, 
као и да се обавеже да тужени тужиоце врати на рад и распореди их на 
радна места сходно степену њихове стручне спреме, са свим правима 
из радног односа. Ставом два изреке, обавезани су тужиоци да туженом 
солидарно накнаде трошкове поступка у износу од 113.400,00 динара.

Пресудом Окружног суда у Крагујевцу Гж. број 1119/06 од 20. 
фебруара 2006. године, одбијене су као неосноване жалбе тужилаца и 
потврђена је пресуда Општинског суда у Аранђеловцу П. број 663/05 од 
20. фебруара 2006. године.

Против правноснажне другостепене пресуде, тужиоци су 
благовремено изјавили ревизију због погрешне примене материјалног 
права.

Тужени је дао одговор на ревизију са предлогом да се ревизија 
одбије као неоснована.

Испитујући побијану пресуду у смислу члана 399. на основу члана 
491. став 1 Закона о парничном поступку22, Врховни суд је нашао да 
ревизија није основана. У поступку није учињена битна повреда одредаба 
парничног поступка из члана 361. став 2. тачка 9. Закона о парничном 
поступку, на коју Врховни суд пази по службеној дужности. Стога, нису 
основани наводи ревизије о погрешној примени материјалног права.

Према утврђеном чињеничном стању, тужиоци су ступили 
у штрајк, који није водила овлашћена синдикална организација, а 
обавештење о обустави рада потписало је десет од укупно двадесет и 
два запослена радника, а није формиран ни штрајкачки одбор. Тужиоци 
су прекршили процес рада на начин што су ступили у штрајк за који 
се није изјаснила већина запослених, без формулисања захтева према 
послодавцу, а нису поштовали ни минимум рада. Они су прочитали 
упозорење за постојање разлога о отказу уговора о раду и упознати су 
са његовом садржином, али су одбили да га приме и потпишу. Тужиоци 
нису радили до 01. маја 2004. године, а 01. маја 2004. године су радили 
пет сати, након чега су напустили градилиште, 04. маја 2004. године су 
радили седам сати, а од 05. до 11. маја 2004. године нису уопште радили. 
Одлуком туженог послодавца број 05-1171/1 од 13. маја 2004. године, 

22  “Службени гласник РС“ број 125/2004.
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тужиоцима је отказан уговор о раду, на основу члана 101. став 1. тачка 3. 
Закона о раду, уз образложење да су тужиоци, почев од 29. априла 2004. 
године, одбијали да обављају послове и радне задатке, ступајући у штрајк 
противно одредбама Закона о штрајку. Пре доношење оспорене одлуке 
је прибављено мишљење синдиката. Код овако утврђеног чињеничног 
стања, правилно су нижестепени судови применили материјално право, 
кад су одбили као неоснован тужбени захтев тужилаца, закључивши да 
је побијана одлука законита. 

Наиме, тужиоци су, почев од 29. априла 2004. године, одбијали да 
обављају радне задатке код послодавца ступајући у штрајк, противно 
одредбама Закона о штрајку. Код таквог чињеничног стања, стекли су 
се услови да се тужиоцима откаже уговор о раду, сходно члану 101. став 
1. рачка 3. Закона у раду, у вези са чланом 49. Поједничаног колективног 
уговора туженог. Тужиоци су, у смислу члана 101. став 2. Закона о раду, 
упозорени о постојању разлога за доношење решења о отказу уговора о 
раду, а у смилсу члана 104. став 3. Закона о раду, затражено је и мишљење 
надлежног синдиката, те нису основани наводи ревизије о погрешној 
примени материјалног права.

Тужиоци у ревизији понављају своје жалбене наводе, који се 
односе на негирање утврђеног чињеничног стања у вези са уручењем 
упозорења о постојању разлога за доношењем одлуке о отказу уговора 
о раду. С обзиром на то да је другостепени суд ценио те наводе и дао 
разлоге који у свему прихвата Врховни суд, то је у смислу члана 405. 
Закона о парничном поступку, овај суд изоставио детаљније образлагање 
изнетих ревизијских разлога.“

5. Штрајк – компаративно-историјска анализа

У позитивном Закону о штрајку, који је за основу имао југословенски 
из 1996. године, наведено је да су се штрајком настојали постизати 
различити интереси и права радника, а Одлуком о ступању у штрајк, 
послодавац је морао добити све релевантне информације, као што су 
тачно време ступања у штрајк, место окупљања учесника у штрајку, 
именовање штрајкачког одбора који заступа раднике и штрајку и залаже 
се за њихове интересе. Штрајкачки одбор је дужан да штрајк најави 
достављањем послодавцу одлуке о ступању у штрајк, најдоцније пет дана 
пре дана одређеног за почетак штрајка, односно двадесет четири часа 
пре почетка штрајка упозорења, ако овим законом није утврђен други 
рок. Одлука о ступању у штрајк запослених у грани или делатности 
или у генерални штрајк доставља се надлежном органу одговарајућег 



Радоје Брковић, Ратомир Антоновић, Драган Миловановић, 
Злоупотреба права на штрајк, стр. 1-22, XXI (2/2017)

14

удружења послодаваца, оснивачу и надлежном државном органу. Ако се 
штрајк испољава окупљањем запослених, место окупљања учесника у 
штрајку не може бити ван пословних - радних просторија, односно ван 
круга пословног простора запослених који ступају у штрајк23. 

Оно што је занимљивост која се односи на Закон о штрајку СРЈ 
јесте да је он надживео државу у којој је донесен, јер је позитивни Закон 
о штрајку заправо само измењени закон из 1996. године, тј. допуњен 
2005. године и 2012. године Одлуком Уставног суда о неуставности члана 
18. Закона о штрајку24. Практично задржавање нормативних решења 
југословенског Закона о штрајку се могу базирати на чињеници да је 
он у себи садржао добра решења и да је материју штрајка регулисао на 
квалитетан начин. Компаративном правном анализом, може се утврдити 
да европско законодавство нема једну уједначену правну праксу која 
регулише питање штрајка. На нивоу Европске уније, као глобалног ен-
титета, не постоји нормативни акт који се бави материјом штрајка, већ 
је то питање поверено на аутономно регулисање свакој земљи чланици 
понаособ25. Стога се у Европи данас јавља поприлична неуједначеност 
кад је питање штрајка постављено, а у вези са тим постоје различи-
те дилеме, као и различита правна решења. Тако на пример, највећа 
размимоилажења постоје по питању организације штрајка, где су се 
профилисала два водећа модела. Према једном, организацијом штрајка 
се може бавити само и искључиво синдикат, као легитимно изабрана 
заједница запослених, док према другом, штрајк може бити организован 
само од стране већине броја укупно запослених код послодавца код којег 
се штрајк организује26. 

Извесној унификацији радно правне материје и регулисању битних 
питања, па и питања штрајка, доприноси Међународна организација 
рада, основана при Уједињеним нацијама. Њен основни задатак јесте 
промовисање социјалне правде, опште признатих људских права и 
права радника, формулисање стандарда у радно правној области кроз 

23  В. Јовановић „Право на штрајк у Југославији“, Уставност и законитост, број 3/4, 
стр. 5-29.
24  Одлука Уставног суда објављена у “Службеном гласнику РС“ број 103/2012. 
25  Б. Урдаревић „Међународни и европски концепт права на штрајк“, Слободе и 
права човека и грађанина у концепту новог законодавства Републике Србије, књига 2, 
185-196.
26  Р. Брковић „Регулисање права на штрајк у међународном радном праву“, Србија и 
европско право, књига број 2, Правни факултет Универзитета у Крагујевцу, Институт за 
правне и друштвене науке, Крагујевац, стр. 213 – 220. 
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доношење конвенција и препорука и постављањем минималних стан-
дарда рада. 

Главна и основна права, утврђена захваљујући Међународној 
организацији рада су право на слободу удруживања, право на 
организовање, колективно преговарање, право на једнаке могућности 
и једнак положај27. Под правом удруживања се свакако убраја и право 
на синдикално удруживање,28 а све у циљу заштите интереса и права 
људи. Европска конвенција о људским правима посебно наводи син-
дикално удруживање и учлањивање у синдикалне организације, као 
облика заштите и остваривања права људи из области економских 
права. Конвенција број 87 о слободи удруживања и заштите права на 
организовање је донесена 1948. године и њоме је установљено право 
свих радника и послодаваца да формирају организације и да се у њих 
учлањују по свом личном нахођењу и без ичијег претходног одобрења. 
Овом Конвенцијом се успостављају гаранције о аутономности син-
дикалних организација и њиховој независности у односу на државу и 
органе државне власти. Конвенцијом број 98 о примени принципа на 
организовање и колективно преговарање из 1949. године, обезбеђује се 
индискриминација синдикалних организација и промовишу се мере 
унапређења синдиката и синдикалних преговора29.

У Уставу Републике Мађарске30, у члану 8. посебно је наведено 
право на окупљање грађана, у циљу изражавања става и политичког 
опредељења, док у ставу 5. уставотворац посебну пажњу посвећује 
синдикалном организовању и право на радничко окупљање у циљу за-
штите права и економских интереса запослених лица. Надаље, у Уставу 
Републике Мађарске, у члану 17. се посебно дају гаранције радницима 
при решавању спорова са послодавцима, у циљу изналажења решења 
за исте. Нарочито уставотворац обраћа пажњу на осетљива питања из 
радног односа, као што су запошљавање, осигурање запослених и за-
штита опште националних и привредних интереса Републике. Прегово-
ри на релацији радници и послодавци се организују у циљу закључења 

27  Б. Аџија “Међународна организација рада“ Удружење за промоцију циљева 
Друштва народа, Загреб, стр. 46, 1926.
28  Ово питање је додатно регулисано и Европском конвенцијом о људским правима, где 
у члану 11. изричито стоји да свако има право на слободу удруживања, уз експлицитно 
навођење синдикалног удруживања као облика права заштите интереса.
29  T. Novitz “International and Europeanprotection of the right to strike – a comparative 
study of standards set by the International Labour Organization, the Council of Europe and 
the European Union”, Oxford University Press, no. 2.
30  Nemzetikonyvtar kormany HU, 2012.01.01.
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што квалитетнијих колективних уговора, уз задовољење обе уговорне 
стране и њихових највиших интереса. Уставотворац гарантује сваком 
запосленом лицу услове на раду који штите његово људско и раднич-
ко достојанство, његово здравље и сигурност. Поред ових уставних 
гаранција, у Републици Мађарској постоји Закон о штрајку31, kоји запо-
сленима даје право на штрајк у циљу осигурања економских интереса 
запослених. Законодавац и у Мађарској поставља стандарде законитог 
штрајка и предвиђа казнене мере у случају организовања незаконитог 
штрајка. Тако, у Мађарској је штрајк незаконит уколико је организован 
на начин да угрожава живот, здравље, животну средину и онемогућује 
заштиту од елементарних непогода. Такође, организовање штрајка у 
безбедносним структурама Мађарске, службама које имплементирају 
законске одредбе, службама националне безбедности је дозвољено само 
у посебним околностима, које одобрава мађарска Влада, док је штрајк 
у пореским органима законом забрањен32.

У компаративно правној анализи, нарочито су занимљива законска 
решења земаља у окружењу, бивших југословенских земаља, које су 
такође као основу имале већ цитирани југословенски Закон о штрајку, 
који, уз благе измене, егзистира и данас у Републици Србији. Република 
Хрватска питање штрајка регулише унутар Закона о раду33 у двадесет 
и првој глави, која носи назив “штрајк и решавање колективних радних 
спорова“. Хрватски законодавац је прихватио већ наведено решење да 
су једино синдикалне организације овлашћене да позову на штрајк и 
организују штрајк, а у циљу заштите интереса привреде и социјалних 
интереса својих чланова, због плате, као и надокнаде плате ако оне нису 
исплаћене у року од 30 дана од дана доспећа. 

Исто као и у српском законодавству, тако и у хрватском, синди-
кална организација је у обавези да послодавца или организацију по-
слодаваца, против којих се штрајк води, извести о намери покретања 
и вођења штрајка, с том разликом што се штрајк не може отпочињати 
пре него што је процес мирења, који је обавезан, не оконча. Изузетно 
од овог правила, може се штрајк организовати пре отпочињања про-
цеса мирења, али не сме пре истека рока од два дана од дана почетка 
штрајка, ради чије подршке је организован. Овај изузетак је примењив 
код штрајкова солидарности и подршке неким другим, сродним синди-
калним организацијама. Приликом достављања обавештења о намери 
31  Kihirdetve. 1989.04.12.
32  Е. Berki „Strajkok es mas direkt akciok a kilencvenes evekban Magyarorszagon“, 
Munkaugyi konfliktsok es vitak, 90-139. sz. 12.
33  Народне новине Републике Хрватске број 137/2004 од 01. октобра 2004. године.
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да се штрајк организује, послодавцу се мора назначити тачно време 
отпочињања штрајка, место где ће се штрајкачи окупљати, као и раз-
лози за ступање у штрајк. 

Хрватски законодавац децидно наводи у члану 214. кад и под којим 
околностима је мирење обавезно. То су сви они спорови о склапању, из-
мени или обнови колективног уговора, као и сличних спорова који могу 
узроковати штрајк, као и спорове који за предмет имају неисплаћене 
плате или накнаде плате. За мирење је надлежно лице, са списка „Госпо-
дарско – социјалног вијећа“, кога странке у спору самостално бирају, а 
ког законодавац назива „миритељ“. Миритељ је дужан да изради предлог 
решења спора, који је између странака настао, док су странке аутономне 
при прихватању, односно одбијању предложеног решења миритеља. Рок 
за окончање процеса мирења је пет дана од дана доставе обавештења о 
постојању спора. У случају прихватања решења миритеља, спор ће бити 
успешно окончан, те ће решење имати карактер правноснажности, са 
својим ефектима на колективни уговор. 

Поред миритеља, као инокосног органа, радне спорове може ре-
шавати и Арбитражно веће, као колективни орган. Ангажовање Арби-
тражног већа може наступити ако је то избор странака у спору, или ако 
је то дефинисано колективним уговором о раду, а Арбитражно веће може 
одлучивати само по оним питањима које су странке пред њега поставиле. 

За разлику од српског, хрватски законодавац предвиђа извесне мере 
против запослених у штрајку, а које су послодавцима на располагању. 
Тако на пример, послодавац може искључити са рада запослене који су 
у штрајку, са бројчаним ограничењем да број искључених не сме бити 
већи од половине укупног броја запослених у штрајку. За искључене 
раднике, послодавац је дужан да плати доприносе, који се обрачунавају 
по основу најниже плате у земљи. Такође, хрватски законодавац ства-
ра јасну дистинкцију између законитог и незаконитог штрајка, те на-
води да је законит сваки онај штрајк који је организован у складу са 
одредбама Закона, колективног уговора о раду и правилницима син-
дикалне организације. Раднику који учествује у оваквом законитом 
штрајку се не може замерити на томе, нити он сме да сноси било какве 
консеквенце због тога. Оно, што се у хрватском законодавству сматра 
редовном појавом, јесте умањење плате у сразмерном износу колико је 
у штрајку учествовао. Кад се говори о незаконитом штрајку, он може 
бити забрањен искључиво од стране суда, а на иницијативу или посло-
даваца или синдиката. Месна надлежност суда за забрану незаконитог 
штрајка се одређује на основу тога да ли се штрајк одвија на подручју 
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само једне или више хрватских жупанија. За другостепени поступак по 
овим предметима, надлежан је Врховни суд Хрватске. 

У Републици Српској, питање штрајка је регулисано Законом о 
штрајку34, којим се штрајк дефинише као поступак организованог пре-
кида рада у коме радници могу захтевати заштиту професионалних, 
економских и социјалних права. Законодавац у Републици Српској стоји 
на истом становишту као и у Србији, те штити учесника у законитом 
штрајку тако што децидно наводи да послодавац не сме да спречава 
раднике да учествују у штрајку, нити да примењује репресивне мере 
како би их од учешћа у штрајку одговорио, или пак да даје одређене 
привилегије оним запосленима који у штрајку не желе да учествују. 
Услови за организовање штрајка у Републици Српској су слични као и у 
Републици Србији и Републици Хрватској, а то су да одлуку о ступању 
у штрајк могу да донесу или надлежна синдикална организација или 
запослени код послодавца у броју који је већи од половине укупног 
броја запослених35, у случају штрајка солидарности, одлуку о ступању 
у штрајк може донети и синдикална организација другог правног лица, 
уколико се ради о гранском штрајку, у одређеној индустријској грани, 
одлуку о штрајку може донети и репрезентативни грански синдикат за 
ту привредну грану и на крају, ако се ради о генералном штрајку, одлуку 
о њему доноси републичка репрезентативна синдикална организација. 
Одлуком о ступању у штрајк се дефинишу захтеви радника, време и 
место одржавања штрајка, начин на који се штрајк спроводи и састав 
штрајкачког одбора који се залаже за права и интересе радника у штрајку. 
Попут српског законодавца, тако је и у Републици Српској предвиђено да 
се штрајкачке активности не могу спроводити ван седишта послодавца. 
Одлука о покретању штрајка се послодавцу мора доставити у писаној 
форми и то у року од 24 часа пре отпочињања штрајка. Штрајкачки 
одбор и послодавац или тело које он формира, дужни су да, од тренут-
ка достављања ослуке о ступању у штрајк, ступе у преговоре у циљу 
налажења решења за настали спор, а уколико се спор не може решити 
дуже од осам дана од дана отпочињања штрајка, у преговоре се морају 
укључити представници органа Републике, представници репрезента-
тивне републичке синдикалне организације, представници репрезента-
тивног републичког удружења послодаваца, као и лица из струке, која 
би могла да правилно изнесу спор пред орган за мирење. Тек уколико 
34  “Службени гласник Републике Српске“ број 111/2008. 
35   Овим је законодавац у Републици Српској усвојио кумулативно оба принципа 
везана за организацију штрајка који су присутни у европској правној пракси, а о чему 
је раније било речи.
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преговори не дају резултате ни након тридесет дана од отпочињања 
штрајка, спор може бити изнесен пред арбитражу. Арбитража је троч-
лана комисија, сачињена од два представника страна у спору и једног 
члана кога именује министар за рад и борачко – инвалидску заштиту 
са листе арбитара Социјално – економског савета Републике Српске.

Под законитим штрајком у Републици Српској се подразумева 
онај штрајк који се води на начин којим се не угрожава безбедност и 
здравље људи, безбедност имовине, спречава се наношење непосредне 
материјалне штете и омогућава наставак рада након окончања штрајка. 
Штрајкачки одбор и штрајкачи немају право да послодавца онемогућују 
у коришћењу средстава којима врши своју делатност. Такође, штрајкачки 
одбор и штрајкачи не смеју да онемогућују оне запослене који у штрајку 
не желе да учествују у обављању радних активности. У циљу заштите 
интереса учесника у штрајку, законодавац је децидно нагласио да се 
не сме постављати питање одговорности, поступак због повреде радне 
дисциплине, дисциплинске или материјалне одговорности, удаљење 
са рада или отказ уговора о раду за оног учесника у штрајку који је 
учествовао у законитом штрајку. 

Са друге стране, незаконитим штрајком се сматра онај штрајк у 
ком се доводи до угрожавања безбедности и здравља људи, имовине, 
којим се онемогућују и на груб начин спречавају запослени који не желе 
да учествују у штрајку да извршавају своје радне задатке, тенденциозно 
се онемогућује наставак радног процеса по окончању штрајка, послода-
вац се онемогућује у коришћењу средстава за обављање радног процеса 
и нарушава радна дисциплина. Као последицу за овакво понашање, 
законодавац је предвидео отказ уговора о раду.

6. Закључак

Штрајк представља веома значајну тековину, насталу као резултат 
борбе радника за њихова права и боље услове рада. Штрајк је настао као 
неминовност и последица константног експлоатисања радника и радне 
снаге, а без обезбеђивања минимума радничких права. Са индустријском 
револуцијом, са настанком производа и изума који су од виталне 
важности за друштво и цивилизацију, буде се и први раднички покрети, 
који иницирају идеју заштите права радника и њиховог положаја, а у том 
покрету се јављају и први штрајкови, као најрадикалнији вид радничког 
бунта због перманентно лошег положаја радника.

У каснијим периодима настанка штрајка, јављају се облици 
злоупотребе права на штрајк. Мотиви за злоупотребу су углавном 



Радоје Брковић, Ратомир Антоновић, Драган Миловановић, 
Злоупотреба права на штрајк, стр. 1-22, XXI (2/2017)

20

били политичког карактера, јер су многе политичке организације и 
идеолошки обојене струје, желеле да искористе велики потенцијал 
радничких и синдикалних организација, и то највише због њихове 
масовности, и да преко њих реализују своје политичке циљеве. Преко 
великих штрајкова, у многим земљама у свету су многе политичке струје 
креирале политичку ситуацију, а било је и случајева да синдикалне 
вође и представници преузму и одређене високе државне функције 
или да индиректно воде одређене политичке организације, претежно 
социјалистичке провенијенције и тиме имају индиректан утицај на 
политички живот. Свакако да је било и обрнутих смерова притисака, кад 
су политичке организације имале утицај на синдикалне организације и 
тиме држале синдикат под својим утицајем и креирале велике штрајкове 
и протесте у циљу креирања и прекрајања политичке ситуације у земљи. 

Компаративном анализом су упоређени позитивно правни 
механизми регулисања питања штрајка у Европској унији и дефинисани 
су одређени правци у овој области кад је у питању европско законодавство, 
а потом је извршена компаративна анализа нашег законодавства у области 
штрајка са истом материјом земаља у региону, бивших југословенских 
држава и то Хрватске и Републике Српске. Историјском анализом је 
извршена упоредба југословенског Закона о штрајку, са позитивним 
Законом о штрајку Републике Србије, уз утврђивање минималних 
измена из 2005. и 2012. године.
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Abuse of Rights to Strike

Summary

The strike represents one of the elementary rights of workers from 
the corps of economic and social rights. These rights began to develop with 
the development of awareness of the equality of all people in the enjoyment 
and enjoyment of rights, social and economic goods and the use of indivi-
dual services. Economic rights have established rights to work as one of the 
basic rights that under the same conditions allows all people, under equal 
conditions, the right to acquire personal property, but also the right to strike, 
which implies an organized interruption of work by employees in order to 
achieve better working conditions. However, the facts that we may encounter 
in practice are that this right to strike has often been abused and exploited 
against its purpose, and mainly for the benefit of the interests of certain in-
dividuals or groups.

Key words: strike, abuse, workers, employers, trade union.
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КЛАУЗУЛА О ЧУВАЊУ СОЦИЈАЛНОГ МИРА КАО 
САСТАВНИ ДЕО КОЛЕКТИВНОГ УГОВОРА О РАДУ

Апстракт: Право на штрајк према Уставу, није апсолутно 
право, већ су његове димензије одређене уставном одредбом, 
којом је прописано да се ово право запослених остварује у складу 
са законом који регулише право на штрајк или колективним 
уговором. Иако штрајк данас припада корпусу основних људских 
права, он у одређеним околностима може бити и забрањен, или 
ограничен обавезом испуњења појединих услова. Општа забрана 
штрајка  није у складу са принципима  слободе удруживања. 
Међутим, чак и  међународни радни стандарди допуштају 
могућност забране или ограничавања права на штрајк одређеном 
кругу запослених. Национална законодавства морају своје 
интерне потребе за ограничењем права на штрајк прилагодити 
међународним нормама. Сваки излазак ван оквира међународно 
признатих услова за ограничење штрајка може представљати 
његову супротност, односно онемогућавање права запослених 
на остваривање и заштиту својих социјално-економских права 
организовањем (законитог) штрајка.
Аутор у раду разматра и анализира питање законитости 
„уградње“ клаузуле о чувању социјалног мира у колективне 
уговоре и даје одговор на питање да ли је таква пракса законита 
и уставна, односно да ли клаузула чувања социјалног мира 
представља ограничење права на штрајк, или не. С обзиром 
да сам поступак колективног преговарања није законом 
уређен, у последње време све већи број колективних уговора у 
Републици Србији садржи клаузулу о чувању социјалног мира, 
чиме се синдикати који учествују у преговорима обавезују на 
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суздржавање од штрајка. Које предности и погодности имају 
синдикати од уговорања овакве клаузуле и да ли то на крају 
значи да су синдикати у Републици Србији „дигли руке“ од права 
на штрајк?

Кључне речи: Штрајк, колективно преговарање, клаузула о 
чувању социјалног мира, синдикат, колективни уговор.

1. Увод

У модерним државама индустријске демократије право на штрајк 
представља аксиом права на организовање. Стога је од критичне важности 
да се успостави правилна равнотежа између интереса за решавање 
спорова на миран начин и поштовања аутономије страна да за себе 
преговарају са основним правом на предузимање индустријске акције 
која ће подржати њихове економске и социјалне интересе. Међутим, у 
Републици Србији, посматрајући право на штрајк са становишта његове 
ефикасности, може се стећи утисак да он предствља реликт прошлости 
без рационалне потребе за његовим постојањем. Чак и Закон о штрајку1 
који је донет сада већ давне 1996. године и који је у примени више од 
двадесет година, одавно не може да прати преомене које се у свету рада 
дешавају на годишњем нивоу. Иако егзактни подаци о броју штрајкова 
на годишњем нивоу у Србији не постоје, више је него јасно да број 
штрајкова није у сразмери са бројем успешно окончаних штрајкова. Због 
тежине економске и социјалне кризе, проблема са новим власницима 
предузећа, негативних ефеката приватизације, презадужености итд, 
запослени су врло често прибегавали мерама директне индустријске 
акције у циљу заштите својих права и интереса. Међутим, ове мере нису 
дале жељене резултате и стога, не треба да чуди што је и право на штрајк 
постало предмет колективне трговине (collective bargaining). Другим 
речима, у поступку колективног преговарања који је нерегулисан и пре-
пуштен аутономији уговорних страна, неретко ће синдикати, односно 
учесици колективних преговора, у жељи да евентуално “подигну“ још 
неко право са законског минимума у корист свог чланства, прихватити 
обавезу суздржавања од штрајка за време важења колективног уговора. 
Ова обавеза није апсолутна и важиће само дотле док и послодавачка 

1  Закон о штрајку („Сл. лист СРЈ“, бр. 29/96, и „Сл. гласник РС“, бр. 101/2005-др.закон 
и 103/2012-одлука УС).
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страна извршава своје обавезе из колективног уговора, а односиће се 
само на она права која су колективни уговором обухваћена. 

Разматрање актуелног стања и перспективе индустријских 
односа у Републици Србији треба да узме у обзир још једну заједничку 
каратеристику међусобне повезаности и условљености индустријских 
односа и друштвеног окружења – чињеницу да индустријски односи у 
великој мери представљају огледало укупног политичког, економског 
и социјалног стања у једном друштву. 

С друге стране, у условима глобализације, брзих технолошких 
и других промена, услови рада се брзо мењају, те се морају стално 
прилагођавати. Такве промене повлаче велики ризик од конфликата 
запослених и послодаваца, који се најефикасније могу избећи кроз 
социјални дијалог путем колективног преговарања. У овом смислу, 
социјални дијалог можемо дефинисати као комплекс друштвених 
односа, социјално-економских права и институционалних форми.2Он, 
у својој суштини треба да води ка интеграцији политичке и индустријске 
демократије, са крајњим циљем постизања демократизације и 
хуманизације укупних друштвених односа, а посебно оних у вези са 
радом. У државама у којима је социјални дијалог на завидном нивоу, 
постоји и већа стабилност политичке демократије. У супротном, тамо 
где је социјални дијалог у кризи неминовно долази до дехуманизације на 
раду и слабљења социјалне моћи синдиката.3 Последица тога је и висока 
стопа незапослености, несигурност радних места, али и неедикасност 
колективних права запослених, укључујући и право на штрајк. 

2. Појам клаузуле о чувању социјалног мира

Да бисмо лакше објаснили појам клаузуле о чувању социјалног 
мира, неопходно је да се кратко осврнемо на сам појам и правну при-
роду колективног уговора. Појам колективног уговора није нормативно 
дефинисан нити прецизиран у законодавству Републике Србије. Начел-
но, колективни уговор можемо посматрати као коначни ефакат процеса 
колективног преговарања вођеног између представника запослених, 
синдиката и представника послодавца и њихових удружеања.

Примарни задатак колективног преговарања и закључивања ко-
лективног уговора представља уређивање услова рада, пре свега зараде, 

2  Видети више у: П. Јовановић, Грађа за колективно радно право Србије, Часопис за 
теорију и праксу радног и социјалног права, Београд, 2009, стр. 143.
3  Б. Лубарда, Социјални дијалог и радно законодавство, Часопис за теорију и праксу 
радног и социјалног права, Београд, бр. 1/2007, стр. 30.
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али и других права, а тек секундарни задатак јесте уређивање односа 
између уговорних страна.4

Колективни уговори, као извори права, представљају специфичну 
врсту уговора, који не само што садржајно уређују односе оних који 
су о њима колективно преговарали и закључили их, већ је предмет 
њиховог уређења усмерен и делује и према онима које су ти прегова-
рачи и потписници представљали.5 Ово представља двојност деловања 
колективних уговора – према странама које су га закључиле и према 
запосленима које је синдикат представљао. Управо зато је и проблем 
правне природе колективних уговора веома сложен, а у суштини се 
своди на питање како спојити уговорну форму ових аката са њиховим 
нормативним дејством.6 Оваква двојност садржаја правног предмета 
колективног уговора уводи и два аспекта колективног уговора који су 
често међусобно испреплетани и повезани, а њихово је разликовање 
битно за разумевање самог института колективног уговора.7

Нормативни део чине норме са нормативним учинком, односно 
представља онај део садржаја колективног уговора којим се уређују 
права и обавезе страна у индивидуланим радним односима, на које се 
колективну уговор ultima ratio примењује. Овај део колективног уговора 
делује као законска норма и има непосредно дејство.

Облигациони део колективног уговора представља онај део 
садржаја којим стране које су закључиле тај уговор уређују своја 
међусобна права и обавезе. Одредбе у овом делу колективног уговора 
делују као уговорне, а не као законске одредбе, из чега произлази да се 
облигациони део колективног уговора односи само на права и обавезе 
страна које су колективни уговор закључиле, или које су му накнадно 
приступиле, али не и на трећа лица. Управо у овом делу колективног 
уговора могу се предвидети одређене клаузуле као што су: мирно 
решавање радних спорова, тумачење одредби колективног уговора, 

4  Овакво становиште дели и Одлука Врховног суда Републике Хрватске број Гж-5/00 
од 13. Априла 2000. одине.
5  Тако се неретко колективни уговор посматра и као уговор у корист трећих, чиме се 
истиче специфичност у односу на уговоре облигационог права. Колективни уговори, 
према начелима облигационог права имају релативну снагу, делују између странака које 
су се њиме обавезале, те се не може тражити испуњење од трећих, њима ти уговори не 
могу штетити, но могу им користити.
6  П. Јовановић, Радно право, Нови Сад, 2015, стр. 78.
7  Видети више у: Ž. Potočnjak, Otvorena pitanja sklapanja i primjene kolektivnih ugovora, 
Pravo u gospodarstvu, br. 8, Zagreb, 2007, str. 321. 
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клаузула чувања социјалног мира, трајање и отказивање колективног 
уговора, итд.8

Према чл. 240 Закона о раду9, колективним уговором утврђују 
се права, обавезе и одговорности из радног односа, поступак измена и 
допуна колективног уговора, међусобни односи учесника колективног 
уговора и друга питања од значаја за запосленог и послодавца. Дакле, 
законска формулација је таква да у себи садржи и нормативни и 
облигациони део колективног уговора. То даље значи да колективни 
уговор који би садржао само нормативни део, а не и облигациони, не би 
производио правно дејство. Ово не само из разлога законске формулације 
његовог предмета, већ и из одреднице колективног уговора као уговора, 
а то значи да његов садржај мора бити такав да барем у минималном 
делу уређује односе између уговорних страна.10

Клаузула очувања радног мира представља клаузулу облигационог 
дела колективног уговора о раду којом се синдикат обавезује послодавцу 
да за време важења колективног уговора код послодавца неће организовати 
штрајк, док се послодавац обавезује да неће прибећи локауту.11 Наиме, 
послодавац је свестан да се уговорањем овакве клаузуле „избија из 
руке синдиката“ најважније оружје радничке борбе, а то је право на 
штрајк, чија реализација и најчешће доводи до значајних финансијских 
губитака за послодавца, те је врло мотивисан да закључи колективни 
уговор са оваквом клаузулом. Обавеза очувања мира важи само под 
условом да послодавац испуњава обавезе из колективног уговора, а 
по начелу pacta sund servanda. Такође, клаузула покрива само период 
важења колективног уговора, па се методи директне индустријске акције 
могу користити као метод притиска на послодавца у циљу отпочињања 
колективних преговора поводом закључења новог колективног 
уговора или продужења важења постојећег. Такође, методи директне 
индустријске акције се могу користити и уколико се покушаји мирног 
решавања колективног радног спора заврше безуспешно.

8  M. Ružđak, Kolektivni ugovori, doprinos solidarnosti, otkaz I produžena primjena, Pravo 
u gospodarstvu, br. 5, Zagreb, 2004, str. 225.
9  Закон о раду („Сл. гласник РС“, бр. 24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014   
13/2017-одлука УС).
10  Напомињемо да постоје и схватања према којима би правно ваљан био и колективни 
уговор који би садржао искључиво одредбе у нормативном делу, а без одредаба у 
облигационом делу. Видети више у: I. Grgurev, K. Rožman, Kolektivni ugovori, u: Radni 
odnosi u Republici Hrvatskoj, Zagreb, Pravni fakultet u Zagrebu, 2007, str. 566.
11  Б. Лубарда, Расправа о достојанству на раду и социјалном дијалогу, Београд, 2012, 
стр. 890.
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Ипак, сматрамо да је клаузула о чувању социјалног мира у свом 
појму и предмету превазилази само обавезу суздржавања од штрајка или 
локаута. Истина, ретки су колективни уговори који наводе шта се сматра 
под „обавезом чувања социјалног мира“, па се онда та одредба тумачи 
врло рестриктивно, најчешће према месту где се налази у колективном 
уговору, а то је део који се односи на решавање спорова.12 Смисао уградње 
ове клаузуле у текст колективног уговора јесте управо да се обавежу 
социјални партнери на један нови вид понашања, који подразумева да 
ће за време важења колективног уговора сва евентуално спорна питања 
покушати да реше мирним путем, а да ће истовремено чинити све што 
је у њиховој моћи да се у потпуности поштују одредбе колективног 
уговора о раду. Овакав вид понашања подразумева да је у друштву већ 
постигнут известан ниво социјалног дијалога, који је конципиран на 
култури толеранције и ширег партиципативног разумевања демократије. 
У супротном, уградња клаузуле чувања социјалног мира у колективне 
уговоре нема никаквог смисла. 

3. Међународно-правни оквир уговарања 
клаузуле чувања социјалног мира

Постоји низ међународних докумената којима се гарантује право 
на штрајк.. Прво, право на штрајк је изричито прописано у: чл. 8 ст. 1 тач. 
(д) Пакта Уједињених Нација о економским, социјалним и културним 
правима13; чл. 22 Пакта о грађанским и политичким правима14; чл. 6. ст. 
4 Европске социјалне повеље15; чл. 28 Повеље Eвропске уније о основним 
правима16; чл. 3 и чл. 10 Конвенције бр. 87 Међународне организације 
рада о синдикалним слободама и заштити синдикалних права;17 
Конвенцијом бр. 10518 Међународне организације рада којом се забрањује 
употреба сваког облика принудног или обавезног рада као санкција за 
12  Сличан став заузео је и Уставни суд Републике Македоније у Решењу бр. 60/2013-
0-0 од 05.03.2014. године, када је утврдио да уговарање клаузуле о чувању социјалног 
мира није неуставно, јер се не ради о ограничењу права на штрајк, већ само о томе 
да су се уговорне стране споразумеле да ће све евентуалне сукобе поводом одредби 
колективног уговора решавати мирним путем, а да ће штрајк користити као последње, 
а не основно средство за решавање колективних радних спорова.
13  „Сл. лист СфРЈ“ бр. 7/1971.
14  „Сл. лист СфРЈ“ бр. 7/1971.
15  „Сл. гласник РС – Међународни уговори,“ бр. 42/2009 
16 http://ravnopravnost.gov.rs/wp-content/uploads/2012/11/images_files_Povelja%20
Evropske%20unije%20o%20osnovnim%20pravima.pdf
17  „Сл. лист ФНРЈ – Међународни уговори,“ бр. 8/58.
18  „Сл. лист СРЈ – Међународни уговори,“ бр. 13/2002.
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учествовање у штрајку; Препорука бр. 92 Међународне организације 
рада о добровољном мирењу и арбитражи19 у којој се наводи да стране 
у спору треба подстицати и наводити да се  суздржавају од штрајкова 
и искључења са рада у случају добровољног мирења или арбитраже. 

Заједничко за све горе наведене међународне документе, јесте 
да иако штите и гарантују право на штрајк, нигде не утврђују саставне 
делове тог права и чини се да донекле ограничавају право радника 
и послодавца да прибегавају колективним индустријским акцијама.20 
Тако, на пример, Европска социјална повеља у чл. 6 ст. 4 признаје право 
на колективну акцију радника и послодаваца само у случају сукоба 
интереса. То значи да је право на штрајк искључено у случају сукоба 
права, односно спора о постојању, ваљаности и тумачењу одредаба 
колективног уговора или његовог кршења.21 Дакле, право на штрајк 
се треба посматрати као индивидуално право свих радника, а не само 
оних који су чланови синдиката. Управо зато је и Европски комитет за 
социјална права у својим закључцима јасно стао на становиште да све 
државе које ограничавају право на штрајк тиме што га условљавају да 
буде организован од стране синдиката, чине повреду Европске социјалне 
повеље22 С друге стране, правни колективни радни спорови морају 
се решавати мирним или судским методама решавања колективних 
радних спорова. У том контексту и обавеза чувања социјалног мира, 
као последица начела pacta sunt servanda делује искључиво inter partes, 
дакле између страна потписница колективног уговора, или оних који су 
му накнадно приступили23. Дакле, обавеза чувања социјалног мира не 
представља ограничење права на штрајк, нити повреду чл. 11 Конвенције 
о људским правима,24 али држава мора да обезбеди ефикасне арбитражне 
механизме за појединачне или колективне приговоре поводом тумачења, 
односно, примене колективног уговора25.

19 http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:55:0::NO::P55_TYPE,P55_
LANG,P55_DOCUMENT,P55_NODE:REC,en,R092,/Document
20  Б. Урдаревић, Међународни и европски конепт права на штрајк, У: Слободе и права 
човека и грађанина у конепту новог законодавства Републике Србије, Књ. 2, Крагујевац, 
Правни факултет, 2003, стр. 190.
21  Видети више: Преглед судске праксе Европског одбора за социјална права, 2008, 
стр. 56.
22  ECSR, Conclusions I, 185; Conclusions II, 28-9; Conclusions IV, 48-51; Conclusions 
VIII, 96, Conclusions XIII-1, 155-6; Conclusions XIV-1, 301.
23  Слично се изјашњавао и Европски суд за људска права у предмету „Hrvatski 
liječnički sindikat protiv Hrvatske“, захтев бр. 36701-09 од 27. новембра 2014. године. 
24  http://www.echr.coe.int/Documents/Convention_SRP.pdf
25  Видети више у: Collective Bargaining in the Public Service, International Labour 
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4. Клаузула чувања социјалног мира у домаћем праву

Устав Републике Србије26 у члану 55 прописује да се јемчи слобода 
политичког, синдикалног и сваког другог удруживања, као и право да 
се остане изван сваког удружења. Даље, у чл. 61 Устав прописује да 
запослени имају право на штрајк у складу са  законом и колективним 
уговором, као и да право на штрајк може бити ограничено само законом, 
сходно природи или врсти делатности. Уз уставних одредаба  произлази 
да је право на штрајк кључан елемент права на удруживање, те самим 
тим, свако ограничење тог права мора бити законито. На то указује и чл. 
11 Европске конвенције о људским правима која прописује да свако има 
право на слободу мирног окупљања и слободу удруживања с другима, 
укључујући и право да оснива синдикат и приступи му ради заштите 
својих интереса. Даље, у ст. 2 Конвенција прописује да за вршење ових 
права не смеју се постављати никакава ограничења, осим оних која су 
прописана законом и неопходна у демократском друштву у интересу 
националне безбедности или јавне безбедности, ради спречавања нереда 
или криминала, заштите здравља или морала, или ради заштите права 
и слобода других.27

Слобода удруживања радника, преговарање и штрајк су 
нераскидиво повезани, те свако ограничење права на штрајк мора бити 
законито, имати легитиман циљ у складу са чл. 11 Конвенције и мора 
бити нужно у демократском друштву.28

Conference, 2013, st. 605, str. 209, у коме се наводи да би држава требало странама у 
колективном преговарању да учини доступним бесплатан и брз механизам за решавање 
спорова који је независан и непристрасан и у који стране имају поверења.
26  Устав Републике Србије  („Сл. гласник РС“, бр. 98/2006).
27  У предмету Demir i Baykara vs Turkey ECHR 1345 из 2008. године, Европски суд за 
људска права сматрао је да у право удруживања радника обухвата: право на формирање 
синдиката и придруживање истом, забрану closed shop клаузуле, право на колективно 
преговарање синдиката са послодавцем и право синдиката да убеди послодавца да га 
саслуша. Ово последње је врло интересантно јер је управо претња правом на штрајк 
озбиљан аргумент да послодавац саслуша синдикат, односно радничке представнике. 
28  На овом становишту се налази и пракса домаћег Уставног суда. Видети више: Одлука 
IУ-85/2007 од 30. септембра 2010. године („Службени гласник РС“, број 87/2010). 
Такође, интересантно је и питање да ли сама најава штрајка која се у многим државама 
континенталног правног система представља као претпоставка његове законитости, 
представља један вид ограничења права на штрајк. О овом питању се изјаснила судска 
пракса Уставног суда Словеније Одлуком бр. U-I 230-96 од 28. Октобра 2008. године, у 
којој је Суд стао на становиште да најава штрајка не представља ограничење права на 
штрајк, већ се ради о апсолутно потребној и најмање рестриктивној мери који има за 
циљ заштитиу права запослених. Видети више у: Z. Vodovnik, E. Korpič- Horvat, Labour 
Law in Slovenia, Wolters Kluwer, 2015, str. 311.
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У Републици Србији, као последица недовољно развијеног 
колективног преговарања и недостатка усаглашене судске праксе, закони 
представљају основни начин уређења права на штрајк и основни извор 
овог права. Основни законски акт који уређује право на штрајк у Србији 
је Закон о штрајку из 1996. године. Члан 1. Закона о штрајку дефинише 
штрајк као прекид рада који запослени организују ради заштите својих 
професионалних и економских интереса по основу рада. Тиме је 
концепт штрајка постављен на најшири могући начин јер је право на 
организовање штрајка и штрајка упозорења код послодавца, признато 
и већини запослених и синдикату, док штрајк у грани и делатности, 
као и генерални штрајк, представља искључиво право синдиката. Тиме 
је Србија овим законом дозволила једну широку могућност права на 
организовање штрајка, сврставајући се у ред оних држава које право на 
организовање штрајка признају и запосленима и синдикатима. 

Овакво дефинисање права на штрајк определило је и модел 
колективног преговарања, а то је једна варијанта децентрализованог 
модела који карактерише неретко веома изражена конкуренија и слаба 
координација међу синдикалним организацијама, што значајно отежава 
процес колективног преговарања јер је јако тешко наћи решења која ће 
бити прихватљива за све учеснике у колективним преговорима.29 Ово на 
крају доводи до тога да постоји скроман број закључених колективних 
уговора у приватном сектору, чији се недостатак покушава компензовати 
усвајањем колективних уговора вишег нивоа.

Колективни преговори претходе и воде склапању колективног 
уговора, али не морају на тај начин и завршити.30 У том смислу, 

29  Насупрот овоме, код централизованог колективног преговарања учествује 
релативно мали број субјеката, односно представника запослених и послодаваца.  
Штрајкови предстаљају ексклузивно право синдиката, не и савета запослених које се 
примењују само онда када су сва остала средства радничке борвбе исцрпљена. Управо 
ова централизација колективног преговарања представља кључни елемент очувања 
социјалног мира која позитивно утиче и поспешује социјални дијалог на нивоу 
предузећа. Поједина међународна емпиријска истраживања у области колективног 
преговарања показала су да државе са централизованим системом колективног 
преговарања и културом социјалног партнерства имају значајно мање изгубљених дана 
узрокованих штрајком, у односу на државе у којима се колективно преговарање одвија на 
нивоу предузећа. Видети више: Schnabel, Claus: Tariflohnpolitik und Effektivlohnfindung, 
Frankfurt/Main 1997.
30  Стране у колективном уговору су дужне дау доброј вери преговарају озакључењу 
колективног уговора, али не могу бити присиљене на то.Колективни уговор, као и сваки 
други уговор, изра је сагласност воља уговорних страна, па ако та воља изостане, код 
било које уговорне стране, неће доћи до закључења колективног уговора. Видети више 
у: V. Gotovac, Kolektivni ugovori, u: Zakon o radu sa komentarima i tumačenjima, Zagreb, 
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колективне преговоре можемо посматрати и као предрадњом закључења 
колективног уговора.31

Уколико до закључења колективног уговора не дође, тада се колек-
тивни преговори могу повезати и са правом на штрајк. Наиме, чињеница 
да колективни преговори нису успели, те да колективни уговор није 
закључен, последично води ка еманацији колективног интересног рад-
ног спора. Ради се о спору који настаје између субјеката колективног 
радног односа и који се усмерава на интересни сукоб око питања које 
није правно уређено и најчешће се тиче спорова  у вези са закључењем 
колективног уговора. Тиме су неуспешни колективни преговори прет-
поставка допуштености штрајка. Дакле, веза између колективних пре-
говора, колективних уговора и штрајка имплицира важност колективних 
преговора.

Закон о раду не уређује поступак колективних преговора, већ је тај 
поступак препуштен уговорним странама. Додуше чл. 3 ст. 2 тач. 2, 3,4, 
Закона о раду прописује да послодавац може донети правилник о раду 
ако: (1) ниједан учесник колективног уговора не покрене иницијативу 
за почетак преговора ради закључења колективног уговор, (2) ако учес-
ници колективног уговора не постигну сагласност за закључивање ко-
лективног уговора у року од 60 дана од дана започињања преговора, (3) 
ако синдикат у року од 15 дана од дана достављања позива за почетак 
преговора за закључење колетивног уговора, не прихвати инцијативу 
послодавца. Дакле, ако из свих ових разлога колективни уговор код 
послодавца није могао бити закључен, аутономна нормативна праз-
нина мора бити попуњена правилником о раду, или уговором о раду. 
Према чл. 3 ст. 3 Закона о раду ако учесници колективног уговора код 
послодавца не постигну сагласност за његово закључивање у року од 
60 дана од дана започињања преговора, дужни су да наставе прегово-
ре у доброј вери. Спорно је рачунање рока од 60 дана, с обзиром да је 
термин „дан започињања преговора“ врло нејасан, односно поставља 
се питање када преговори започињу и рок почиње да тече. Да ли је то 
дан када је један од учесника у поступку колективног преговарања 
прихватио иницијативу другог учесника, или је то дан одржавања прве 
рунде преговора. С обзиром да уређење колективног преговарања није 
законска, већ аутономна категорија, предлажемо да се уведе пракса 
закључења тзв. протокола о колективним преговорима који би деловао 

2014, str. 352.
31  Видети више  у: Б. Урдаревић, Право на колективно преговарање у новим 
привредним условима, Правни живот, књ. 585, Београд, 2016, стр. 339-354.
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искључиво између страна у преговорима и којим би се уредила питања 
тока колективних преговора, понашања током истих, али и од чијег би 
закључења текао законски рок од 60 дана. На овај начин би протокол 
представљао једну врсту колективног уговора in statu nascendi, али 
који не имплицира закључење колективног уговора, већ само обавезује 
стране да се придржавају обавеза које су преузеле.32 

Тумачењем ове законске одредбе изводимо закључак да док трају 
„преговори у доброј вери“, послодавац може донети правилник о раду 
који ће важити док се и ако не закључи колективни уговор. Управо је ово 
моменат када синдикат може да прихвати и оно што током колективног 
преговарања није био спреман, укључујући и клаузулу чувања социјаног 
мира која у себи садржи и антиштрајк клаузулу. 

Са становишта домаћих прописа, клаузула чувања социјалног мира 
није незаконита, али је отворено питање колико је њено прихватање од 
стране синдиката оправдано. Ово нарочито важи у случају када обавеза 
друге стране, послодавачке стране, поводом ове клаузуле de facto и не 
постоји, с обзиром да право на локаут није признато у нашем радном 
законодавству. Дакле, ако се запослени, односно синдикати чији су 
чланови, обавезују да ће чувати социјални мир и да неће организовати 
штрајк за време трајања колективног уговора, на шта се послодавац 
обавезује? То је врло важно питање и мишљења смо да би синдикати у 
колективним преговорима, уколико се већ одлуче да прихвате овакву 
клаузулу морали да буду задовољни текстом колективног уговора који 
су потписали. Другим речима, они желе да чувају социјални мир, али 
само под условом да послодавачка страна има разумевања за њихове 
захтеве, те се ствара атмосфера узајамног поверења и толеранције. 
Уколико то није случај, већ уграде клаузулу чувања социјалног мира 
у колективни уговор, а нису задовољни „испреговараним“, онда је то 
потпуни промашај и то само значи да је послодавачка страна много јача 
у односу на синдикат.

5. Закључак

Конфликтни карактер транзиционих процеса у Србији испољава 
се, између осталог, у порасту броја сукоба у области рада и то пре свега 
у радикалним облицима – штрајковима,  протестима,  демонстрацијама 
пред зградама органа власти у Републици и локалним заједницама, 
блокади пруга и путева, самоповређивању и сл. Истовремено, видљив је 
пад ефикасности индустријских и социјалних конфликата. Неефикасност 
32  Видети више у: V. Gotovac, op.cit., стр.  360.
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решавања спорова употребом силе је упозоравајући чинилац за све 
актере, послодавце, синдикате и политичке власти, на високу цену 
конфликата коју  плаћају сви, као и на то да своје односе не могу градити 
на растућој конфликтности, већ на механизмима мирног решавања 
спорова и идеји социјалног мира.  

Клаузула чувања социјалног мира је инструмент који је заступљен 
у многим државама континенталног и англосаксонског правног система. 
Ипак, сматрамо да је клаузула о чувању социјалног мира у свом појму 
и предмету превазилази само обавезу суздржавања од штрајка или 
локаута. Смисао уградње ове клаузуле у текст колективног уговора 
јесте управо да се обавежу социјални партнери на један нови вид 
понашања, који подразумева да ће за време важења колективног 
уговора сва евентуално спорна питања покушати да реше мирним 
путем, а да ће истовремено чинити све што је у њиховој моћи да се у 
потпуности поштују одредбе колективног уговора о раду. Овакав вид 
понашања подразумева да је у друштву већ постигнут известан ниво 
социјалног дијалога, који је конципиран на култури толеранције и ширег 
партиципативног разумевања демократије. Такође, постоји и обавеза 
државе да обезбеди ефикасне арбитражне механизме за појединачне или 
колективне приговоре поводом тумачења, односно, примене колективног 
уговора, с обзиром на јаку европску тенденцију да се штрајк перципира 
као последње средство радничке борбе.

Уколико ови предуслови нису испуњени, самтрамо да уградња 
клаузуле чувања социјалног мира у колективне уговоре у Републии 
Србији нема никаквог смисла са становишта синдиката и запослених. 
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Peace-keeping clause as a part of collective labour agreement 

Summary

The right to strike is not an absolute right according to the Constitu-
tion of Serbia, however, its dimensions are determined by a constitutional 
provision, which perscribes it as a right of the employees regulated either in 
compliance with the provisions of the law dealing with the right to strike or by 
a collective contract. Although the right to strike today belongs to the corpus 
of basic human rights, under certain circumstances it can be prohibited or 
limited by an obligation to fulfill certain conditions. A general prohibition 
of strikes is not in compliance with the principles of the freedom of associa-
tion. However, even the international labor standards allow the possibility 
to either prohibit or limit the right to strike for a certain set of employees. 
National legislations are obliged to adjust their internal needs to limit the 
right to strike so as to comply with the international norms. Any venture out 
of the framework of internationally recognized conditions for the limitation 
of strike can become its opposite, a restriction on the rights of employees to 
exercise and protect their socio-economic rights to organize a (lawful) strike. 

The author analyze the question of legality of peace-keeping clause in 
collective agreements in terms of restrictions of the right to strike. Having 
in mind that the procedure of collective bargaining is not regulated by law, 
many collective agreements in the Republic of Serbia contain such clause, in 
which union promises that during the life of the contract the employees will 
not engage in strikes.What are the advantages and disadvanteges of such 
clause, and does it mean that trade unions in Serbia finaly gave up on strike? 

Key words: Strike, collective bargaining, peace-keeping clause, trade 
union, collective agreement.
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СОЦИЈАЛНЕ ПОСЛЕДИЦЕ ОСТВАРИВАЊА ПРАВА 
НА РАД У УСЛОВИМА ГЛОБАЛИЗАЦИЈЕ 

Апстракт: У савременом друштву, које све више поприма 
обележја глобалног, осваривање права на рад, као једног од 
фундаменталних људских права, детерминише разне сфере 
друштвеног живота производећи и многобројне социјане 
последице. Сагледавање социјалних последица остваривања 
права на рад нецелисходно је уколико друштво посматрамо у 
националним оквирима, већ се у циљу свеобухватнијег сагледавања 
последица остваривања права на рад друштво се има сагледати 
као глобализирајуће, односно у светским размерама.
Остваривање права на рад прокламовано је и гарантовано, 
како у националним, односно правним системима савремених 
држава тако и у међународном праву, те је са овог аспекта 
потребно истаћи улогу Међународне организације рада, као прве 
специјализоване агенције Организације уједињених нација која 
се почела бавити прокламовањем, заштитом и унапређењем 
права на рад на наднационалном нивоу. Реактивирање социјалних 
(нео) либералних елемената на општем плану утицало је, 
поред осталог, и на смањивање нормативне делатности МОР 
од почетка 80-тих година прошлог века што је, последично, 
произвело негативан утицај и на право на рад, пре свега на 
његове практичне реперкусије. 
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У овом смислу аутори у раду разматрају значај остваривања 
права на рад, као и социјалне последице до којих доводи његово 
остваривање, односно могућност његовог остваривања. 
Промишљање поменутих процеса дато је узимајући у обзир 
вишеаспектност процеса мондијализације и особености 
савременог - глобалног друштва.

Кључне речи: право на рад, социјалне последице, глобализација, 
друшво. 

1. Увод

Право на рад као једно од основних људских права представља 
један од правно - егзистенцијалних основа битисања савременог човека. 
Стога је стварање могућности појединцу да својим радним активности 
у оквиру огранизованог рада обезбеди средства за задовољење својих 
(и чланова своје породице) основних потреба, по правилу, уздигнуто 
на највиши правни и политички ниво. У том смислу је право на рад 
инкорпорирано у највише правне акте сваке државе, пре свега, у уставе.

Социјалне последице (не) остваривања права на рад имају 
веома широк друштвени значај и по свом обиму и по својој садржини. 
Конкретизација наведеног права се може сагледати кроз једну од 
најбитнијих неоспорних функција савремене државе – стварање услова 
за запошљавање радно способног становништва, као и социјалну 
обезбеђеност угрожених чланова који нису у могућности да учествују 
у сфери организованог рада. „Уосталом, за државу је најскупље, а за 
појединце и материјално и психолошки најнеповољније, да се путем 
социјалних давањарешавају потребе незапосленог дела становништва.“1 
Поред наведене друштвене премисе Од посебног је значаја и ниво 
остваривања квалитета права на рад који се примарно  манифестује 
кроз свеобухватни положај запослених у продукционим односима. Овај 
став се може посматрати и у обрнутом смислу – постављањем питања: 
какав је значај социјализације капитала за остваривање права на рад?       

Посматрање и промишљање одређених друштвених процеса, па и 
социјалних последица до којих доводи остваривање права на рад, односно 
могућност његовог остваривања у националним оквирима, нецелисходно 
је у савременом друштву захваћеном процесом глобализације.
1  Радуловић З, Социолошки, психолошки и правни аспект престанка радног односа, 
Радно и социјлано право, Удружење за радно право и социјално осигурање Србије, 
Београд, 2016, стр. 138.
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2. Глобализација – појмовни и терминолошки аспект

Од средине XX века у друштвеним наукама све чешће почиње да се 
помиње термин глобализација, да би на крају тог века и почетком XXИ, 
и у његовом даљем трајању, овај термин постао не само неизоставан, већ 
и један од основних са којима се сусрећемо при проучавању друштва и 
друштвених промена. У контексту оваквог приступа поставља се, пре 
свега, питање порекла и значења термина глобализација, као и питање 
значења појма глобализација, тј. шта се њиме означава. 

У трагању за одговором на постављена питања полазимо од сазнања 
о пореклу и почетку употребе термина глобализација. Етимолошки 
посматрано, термин глобализација води порекло из латинског језика, 
од речи глобус – лопта, кугла, грудва, руља, друштво, банда, клика.2 
У француском језику, за означавање истог појма чешће се користи реч 
мондализација (ла мондиалисатион), порекло ове речи је од француске 
речи ле монде - свет.3

Термин глобализација најчешће се користи за означавање 
повезаности, а често и међузависности и условљености, људских заједница 
у различитим облицима њиховог постојања. Поред противречности у 
оквиру ових заједница, евидентан је процес њиховог приближавања 
и остваривања све тешњих веза међу њима, тако да се може рећи да у 
одређеном смислу и на одређен начин са прогресом настаје и уједињено 
човечанство – глобално друштво. 

Глобализација се јавила као резултат прогреса, а пре свега развоја 
науке, технике и технологије и испољила у различитим друштвеним 
аспектима. Као таква она је довела до остваривања све веће повезаности, 
као и међузависности људских заједница у различитим облицима 
њиховог организовања и постојања. Међутим, умањивање „значаја 
државних граница“ произвело је и негативне друштвене последице у 
погледу појављивања супремације капитала над социјалним, односно 
смањивања социјалне функције капитала уз експонирање његове ос-
новне, економско – профитне стране. У вези са овим може се повезати 
и појава већег интересног повезивања капитала и државе што свакако 
није узроковало реализацију права на рад у контексту, по запослене, 
позитивног дејства.  

Једну од кључних карактеристика процеса глобализације 
представља његова вишеаспектност. Наиме, процес глобализације се 

2  Карапанџић Д. Ђ., Речник латинско-српски, Геца Кон, Београд 1929, 227. 
3  Б. Ракић, М. Вучић, Недогматски о Европској интеграцији, Правни факултет 
Универзитета у Београду, Центар за издаваштво и информисање, Београд 2014, стр. 57. 
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простире на све сфере друштвеног живота, почев од економске, па све 
до духовне. У оваквом приступу промишљња глобализације, имају се 
сагледати и социјалне последице остваривања права на рад. 

3. Десуверенизација држава као последица глобализације

У условима глобализације долази до сужавања делатности, 
улоге и значаја националних држава, као до преношења њихових 
изворних функција на међународни ниво, значајна улога у овом процесу 
припада међународним огранизацијама, посебно оним чији карактер 
је наднационалан, приступајући којим се државе свесно одричу дела 
својих уставних надлежности, преносећи њихово вршење у надлежност 
тих организација. Улога међународних организација  састоји се у 
регулисању друштвених односа и решавању разних противречности 
у разноврсним областима на интернационалном нивоу. Можемо 
закључити да међународне организације имају вишестуку и значајну 
улогу у савременом свету, посебно у новом његовом делу који се означава 
и исказује као глобално друштво. 

Заштита права на рад у националним оквирима губи на значају са 
„дизањем“ друштвених процеса на наднационални, међународни ниво у 
оквиру процеса глобализације. Такође, сагледавање социјалних последица 
остваривања права на рад треба чинити на глобалном нивоу, пре свега 
узимајући у обзир то да се глобализација, посматрано у економском 
аспекту њеног испољавања, манифестује и кроз повезивање националних 
привреда, које се јавља као последица њихових лимитирајућих фактора, 
односно све већих потреба за природним ресурсима, тржиштем роба, 
радном снагом и изворима енергије. Ово повезивање вођено наведеним 
разлозима одвија се и на регионалном нивоу, као међуфази у преласку 
друштвених односа из националних у глобалне оквире, а резултира и 
формирањем јединственог тржишта рада на глобалном плану. У теорији 
је дошло до коришћења нових израза који имају шири, појмовни значај 
као нпр. људски ресурси.

Појам људски ресурси настао је седамдесетих година 20. века.  
У почетку се користи у стричној јавности, односно литературе, а 
касније у свакодневној употреби. Лансиран је у Сједињеним америчким 
државама, одакле се, уз мање или веће отпоре убрзано шири у друге 
земље и делове света.”4 Свакако да постоји питање поистовећивања 

4  Кулић Ж, Вукољански И, Радуловић М, Како су запослени постали људски ресурси 
и оправданост таквог ословљавања, Радно и социјално право, Остваривање и заштита 
социјалних права, Зборник радова, Удружење за радно право и социјално осигурање 
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људског, хуманог чиниоца у процесу рада и других фактора објективног 
карактера. Стога можемо истаћи закључак “да је честа и некритичка 
употреба речи “људски ресурси” у најмању руку дискутабилна и да би 
јој у нашем друштву требало посветити знатно већу пажњу.5 Дакле, и 
увођење, односно анализа нових појмовних одредница може указати 
на правце општих дешавања у свим обласима друштва, па тако и у 
оквирима организованог рада. 

Глобализација и глобални капитализам, који са њом настаје, 
захтевају нове,  на науци утемељене одговоре, не само на традиционално 
питање о положају човека у свету и космосу, већ и о положају човека у 
свакодневници, а пре свега, о његовом положају у глобалној економији 
и радној средини која се у њој формира.6

Међународни стандарди рада у основи су продукт нормативне 
активности Међународне организација рада, тј међународних норми 
садржаних у конвенцијама и препорукама које је ова организација 
почела доносити још од њеног оснивања.7 Оснивање Међународне 
организације рада, на Мировној конференцији у Паризу 1919 године, 
детирминисано је афирмацијом идеје о нужности нормативне заштите 
радника на на наднационалном, глобалном плану. Развоју поменуте 
идеје допринело је интернационално повезивање синдикалног покрета 
након И светског рата, а и развој свести Влада држава потписница 
поменуте мировне конференције о неодрживости мира без социјалне 
правде. Смањивање нормативне делатности Међународне организације 
рада од осамдесетих година 20. века се може објаснити слабљењем 
утицаја начела трипартизма, односно позиције представника радника 
у тој организацији.

4. Утицај јачања неолибералних друштвено – економских 
елемената на сферу рада у глобалним размерама

Развој производних снага и пораст човекове моћи према природи 
уз нарастање материјалног богатства у неупоредивим сразмерама са 
прошлим вековима, пружа  основе да савремено друштво буде релативно 
стабилно у смислу остваривања услова за достојанствену егзистенцију 

Србије, Београд, 2010, стр. 72.
5  Ибидем, стр. 77.
6  Видянин. В. И., Журавлева, Г. П. (ред.). Экономическая теория. Москва: ИНФРА, 
1997, стр. 63.
7  Перић-Ковачевић С, Докторска дисертација: Пристојан рад. Правни факултет 
Универзитета у Нишу. 2011. стр. 24.
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људи. Међутим, слика савременог друштва, које је пуно противречености, 
са порастом јаза између богатих и сиромашних, је сасвим другачија. 
Тржишни неолиберални систем постао је доминантан светски модел 
развоја и учинио разлике у нивоу развоја појединих земаља драстичним, 
са пратећим одговарајућим односима сукобљавања, а сиромаштво је 
учинио глобалном појавом. Такође, у земљама у транзицији, као и 
другим слабије развијеним економијама је све израженији „социјани 
проблем одлазак младих, перспективних стручњака пре заснивања 
радног односа у својој земљи током школовања.“8

Један од фактора који утичу на стабилност савременог друштва 
свакако је и остваривање права на рад. Предуслов достојанствене 
егзистенције појединца је управо његова могућност да оствари право на 
рад, а дугом периоду динамичног раста светске привреде, фанстастичном 
развоју модерне технологије капиталистичко друштво, превасходно 
тежећи моћи над материјалним добрима, заборавило је на неке врло 
важне људске потребе, због чега настају многи сукоби у друштву који 
га означавају као кризно друштво.  Ове разлике, са последицама су 
све видљивије и тражи научно сагледавање и решавање. Група од 460 
компетентних посленика из привреде, научника и цивилног друштва, за 
Међународни скуп привредника и политичара у Давосу за почетак 2010. 
године припремила „Извештај о глобалним разликама“. У поменутом 
извештају наглашено је да је савремени свет у безнађу, демократија 
дефицитарна, а политика на ивици банкротства због глобалне кризе 
у високо развијеним индустријским земљама, које су уливале велико 
поверење свом становништву и обећавале обезбеђен релативно висок 
животни стандард по правилу већини становништва. Међутим, са 
економском кризом рецесија је довела до пада производње, па и рапидног 
смањења стопе запослености, пада економске могућности за остваривање 
раније гарантованих права на рад и обезбеђење социјалне сигурности 
у случају незапослености.9 Социјане последице оваквог стања светске 
привреде,  многобројне су и рефлектују се на све сфере друштвеног 
живота. Овакав развој капитализма са кризом која није само економска 
већ и морална, заснива се на давању примата америчком моделу чисте 
тржишне привреде, која је мотивисана пре свега профитом, доводећи 
до сталног пораста не само јаза између богатих и сиромашних, већ и 
све мањег процента богатих који располажу са све већим процентом 
8  Радуловић З, ибидем, стр.141.
9  Булатовић И, Симић Д, Марковић Д, Социјалне последице глобалних неједнакости, 
Глобализација и десуверенизација, стр. 109.-117, Филозофски факултет Универзитета у 
Приштини, 2013, стр.  109-117.
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друштвеног богатства. Постоји мишљење и да се као последица описаног 
стања у савременом добу врши „напад на социјална права и настојање да 
радни односи све више постану сасвим слободно, тржишно регулисани 
односи, што представља и напад на посебност и самосталност радних 
односа у целини“.10  

Развој сходно „америчком моделу“, у коме се тржиште јавља као 
основни регулатор економског развоја и друштвених односа, праћен је не 
само сложеним структурисањем становништва на богате и сиромашне, 
већ и градацијом унутар тих скупина опет по критеријумима имовинске 
моћи, па у том контексту налажења заједничких интереса између 
појединих слојева и група у слојевима, иако формално-правно сви имају 
исти положај на тржишту, тј. у тржишним односима.

У том циљу потребно је критички промишљати економску 
стварност (глобализацију и глобални капитализам) и значај и могућност 
остваривања права на у њој. Значај човека и остваривања његових права 
од значаја је и за овакво глобално тржиште, јер без људи оно не постоји, 
а један од услова постојања човека је и његова могућност да радом 
обезбеди егзистенцију. У оваквом приступу сматрамо да треба одбацити 
схватања да су људи средства чија радна делатност (само) доприноси 
друштвеном напретку, а уважити схватања сходно којима  радном 
делатношћу људи доприносе друштвеном напретку, али и исказују као 
стваралачка и слободна бића, остварујући услове своје материјалне 
егзистенције и социјални статус ступајући у међусобне односе11 . 
Технолошка глобализација довела је до промена у процесу производње, а 
пре свега замене рада човека радом машина, и то у почетку на пословима 
који не захтевају способности човека, а касније и на пословима који 
захтевају способности човека, уколико и кад и те послове могу да врше 
усавршене машине. У овом следу развоја упоредо са глобализацијом и 
њеним ширењем повећавао се значај знања као развојног ресурса. Човек 
се радном делатношћу исказује све мање својом физичком снагом, а све 
више својим мисаоним способностима.12 

На овакав начин врши се интелектуализација човекове 
радне (посебно производне) делатности, а интелектуални капитал 

10  Урдаревић Б, Радуловић З, Глобализација и концепт социјалних права, Српска 
политичка мисао, 1/2012, Институт за политичке студије Београд, Београд, 2012, стр. 169. 
11  Шарков, Ф. Н. Социология: теория методы. Москва: “Экзамен”, 2007. стр. 52.
12  Марковић, Д. Ж, Интелектуализација, хомогенизација и стандардизација радне 
делатности и промене у односима рад – човек, Зборник Српске Академије образовања, 
2016, стр. 246. 
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постаје реалност активности Међународне организације рада.13 На 
Филаделфијској конференицји (1944. године) Међународна организација 
рада, свесна  социјалних ефеката до којих доводи остваривање права 
на рад, преузела је обавезу да припреми програм чија примена ће 
обезбедити услове рада у којима ће запослени осећати задовољство 
радом, исказујући у пуној мери своје способности доприносећи општем 
благостању. Полазећи од ових и сличних ставова у документима 
Међународне организација рада, у тежњи да се успостави склад између 
садржаја људског рада и достојанства човека, приступило се одређивању 
садржаја пристојног рада.  

5. Квалитет остваривања права на 
рад – пристојан (достојан) рад

Пристојан рад дефинисан је као високоефективан рад у добрим 
производним, социјално-радним и безбедним условима са попуњеним 
капацитетима, који чини сваког радника задовољним омогућавајући му 
да у пуној мери испољи своје способности и вештине. То је адекватно 
плаћен рад у коме су заштићена права и достојанство радника, којим 
се они активно ангажују у делатности организације.14 Остваривање 
овако схваћеног многоаспектног одређеног пристојног рада у условима 
противуречног глобалног система разматрано је више пута и са више 
становишта, а најсвестраније у Извештају генералног директора 
међународног бироа рада (1999. године). У овом Извештају саопштено 
је да пристојан рад представља глобални захтев и политичку директиву 
и да много шта у нашој будућности зависи од наше способности да 
пронађемо решење овог проблема, тј. остваривања пристојног рада. 
Пристојан рад, представља више оријентир него остварени циљ, и 
указано је на могућност његовог претварања у глобални циљ, као и на 
потребу остваривања четири стратегијска задатка као предуслова за 
претварање пристојног рада у глобални циљ. Ти задаци – предуслови 
су: ширење могућности запошљавања; утврђивање система социјалног 
запошљавања и развој и учвршћивање система социјалног дијалога и 
права на једнакост. 

У расправама о пристојном раду често се указује да је то мање 
остварени циљ, а више оријентација за остваривање тог циља. Ипак не 

13  Марковић, Д. Ж, Глобална економија, Економски факултет Унивезитета у Нишу, 
Ниш, 2008, стр. 308-338. 
14  Марковић, Д. Ж,Марковић, Ж. Д. „Нормативна делатност Међународне 
организаxције рада у области заштите на раду“, Социјална политика,  1970, стр,. 41-42.
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само из методолошких, већ и из акционо практичних (усмеравајућих) 
разлога потребно је, на мање више систематичан начин изложити основне 
садржаје (елементе) чијем остваривању треба тежити. Наиме, може се 
рећи да је пристојан (достојан) рад, рад који је високо квалификован, који 
се одвија се у добрим производним и социјалним условима са пуним 
капацитетом, који омогућава испољавање знања и умећа учесника, рад са 
безбедним условима рада и заштићеним правима и достојанством човека. 
Овакав рад адекватно је плаћен уз ангажовање радника на пословима 
организације и задовољним учесницима у вршењу радне делатности. 
Људска радна делатност у условима достојног рада доприноси томе да се 
људи искажу као стваралачка, слободна и вредносна бића, доприносећи 
не само вишој продуктивности већ и остваривању човека као 
генеричког бића. Давајући допринос економском расту, остваривањем 
веће продуктивности, пристојан рад представља и значајни чинилац 
усаглашавања економског раста и друштвеног напретка, производећи 
снажне социјалне последице. 

Одвијање економске активности у глобалном систему са 
јединственим тржиштем, али и разликама међу државама у погледу 
њихове економске развијености и образаца организовања, је оно што 
утиче на остваривање концепта пристојног рада као глобалног процеса. 
На остваривање, тачније неостваривање или отежано остваривање тог 
концепта, значајно утичу два глобална проблема савременог друштва: 
запосленост (незапосленост) и сиромаштво. Ова два проблема су 
међусобно условљена и повезана. Евидентна је потреба њиховог 
решавања на глобалном плану (у глобалним размерама),  као предуслов 
остваривања пристојног рада. 

У овом смислу треба схватити и ставове Генералне скуштине 
Уједињених нација о социјалном развоју и подршци Програму 
Међународне организације рада о “пристојном раду” и ставове њене 
седнице 1970. године о спремности да подржи праведну глобализацију 
обезбеђивања циљева потпуне и продуктивне запослености и пристојног 
рада уз обезбеђивање поштовања основних принципа и права у 
области рада (Репорт оф тхе Директор – Генерал, 1999). Полазећи од 
потребе да се остваривање пристојног рада промишља и остварује као 
глобални проблем, комбинацијом исказа о индексима развоја људског 
потенцијала, животне силе човека и садржају “пристојног рада” 
могућа је формулација теорије о новом схватању управљања друштвом 
које карактерише пораст динамике и сложености друштвених односа 
чије решавање тражи “маштовитост за реорганиазцију укључујући 
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ту и промену концепта, на прелазак из друштва људи – произвођача 
у друштво људи ствараоца.15 Ова маштовитост треба да иде у правцу 
превазилажења односа конфронтације у сфери рада изналажењем 
облика социјалног партнерства и солидарне одговорности радника и 
послодаваца за економски развој (раст) и друштвени напредак изражен 
у хуманом развоју друштва. 

Проблеми успостављања пристојног рада разматрају се на нивоу 
ужих области друштвеног организовања и на нивоу институционалних 
облика организовања рада. Нови институционални облици организовања 
радне делатности треба да омогуће њихова усаглашавања са 
могућностима које пружа интелектуални капитал у смислу остваривања 
“пристојног рада и на њему засноване високе продуктивности радне 
делатности, основе конкурентске предности у тржишним условима. 
У овом погледу од посебног значаја је могућност учешћа запослених у 
управљању пословима институционалних облика организовања рада. 
Оваквим приступом, у облицима организовања радне делатности, у 
одређеном смислу, нестаје економски и настаје социјално-културни 
детерминизам.16

6. Закључак

Социјалне последице остваривања права на рад, имајући у виду 
глобални карактер савременог друштва, неопходно је сагледавати 
онако како се оне и испољавају – на глобалном плану.Ревитализација 
неолибералних елемената у социјално – економске односе донела је, 
углавном негативне последице због „окретања точка историје уназад“ 
– враћањем облигационих атрибута у радни однос.

Као позитивне последице глобализације посебно се истичу: увећање 
производних капацитета; повећање економске конкурентности; развој и 
дистрибуција технолошких иновација и повећање продуктивности рада 
и запошљавања. Посебан значај има експанзија трговинске размене и, 
последично, саобраћаја.  

Као повољне социјалне последице глобализације појављују се 
отварање нових радних места што повољно утиче на обим запошљавања 
и економску оправданост запошљавања. 

15  Марковић, Д. Ж,Глобалистика и криза гобалне економије, Графипроф, Београд, 
2009. стр. 120-124. 
16  Лопотин, В. Н., Дорошков, В. В.  Защита интеллектуальной сопственности, Москва: 
Юрайт, 2010. стр. 11-30.
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Негативне социјалне последице се манифестују кроз: 
флексибилизацију радног односа и, последично, несигурност радног 
места; занемаривање интереса радника у процесу рада кроз смањивање 
нивоа минималних стандарда рада; слабљење утицаја синдикалних 
организација и смањивање заштитне радноправне регулативне 
активности како на међународном тако на унутрашњем плану.   
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Social Consequences of the Achieving the Rights 
to work in Globalization conditions

Summary

In a modern society, which increasingly takes the characteristics of the 
global one, the right to work as one of the fundamental Human rights, deter-
mines various spheres of social life, producing many social consequences. 

The realization of the right to work is proclaimed and guaranteed, 
both in the national, and in the legal systems of modern countries and in 
International law, and from this aspect it is necessary to emphasize the role 
of the International Labor Organization, as the first specialized agency of the 
United Nations that began to engage in proclamation, and the enhancement 
of the right to work at supranational level. Reactivation of social (neo) liberal 
elements on the general plan influenced, among other things, the reduction 
of the normative activity of the ILO since the beginning of the 1980s, which 
resulted in a negative impact on the right to work, primarily on its practical 
repercussions.

In this sense, the authors discuss the importance of exercising the right 
to work, as well as the social consequences that lead to its realization, and 
the possibility of its realization. Considering the above mentioned processes 
is given taking into account the multitude of the process of mondialization 
and the character of the contemporary - global society.

Key words: right to work, social consequences, globalization, society.
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ПОЗИТИВНОПРАВНИ ТРЕТМАН СОЦИЈАЛНОГ 
ОСИГУРАЊА НЕЗАПОСЛЕНИХ РАДНИКА 

У РЕПУБЛИЦИ СРПСКОЈ

Апстракт: У раду се на систематичан начин расправља о 
материјалном обезбјеђењу незапослених радника за случај 
привремене незапослености, са акцентом на праву на новчану 
накнаду као најважнијем дијелу система материјалног обезбје-
ђења незапослених, које се заснива на обавезном социјалном 
осигурању, и које  у основи има за циљ да, између осталог, 
обезбједи материјалну и социјалну сигурност незапослених и 
да их стимулише на стручно оспособљавање и преквалификацију 
ради бржег запошљавања. Аутор даје објашњења појма, услова 
за стицање, висине и трајања, обустављања и престанка права 
на новчану накнаду са посебним освртом на законодавство 
Републике Српске. Аутор закључује да је покривеност правом 
на новчану накнаду за случај незапослености релативно мала, а 
неке категорије немају уопште ово право, као што су, нпр. лица 
која никада нису радила и уплаћивала доприносе, самозапослене 
особе које не могу уплаћивати доприносе за осигурање за случај 
незапослености и др. Такође, покривеност незапослене популације 
новчаном накнадом је веома ограничена и максимални износ није 
довољан да осигура минимум егзистенције појединца погођеног 
ризиком незапослености.

Кључне ријечи: социјално осигурање,осигурање за случај незапо-
слености, незапосленост, незапослено лице, право на новчану 
накнаду.
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1. Увод 

Право на рад, по својој природи, улази међу прва права која нису 
непосредно остварива. Отуда настаје супсидијарно рјешење: осигурање 
за случај нескривљене незапослености. Утолико и постоји корелација 
између обавезе друштвене заједнице да ствара услове за запошљавање 
незапослених и гаранције средстава за живот незапосленима посредством 
осигурања за случај незапослености. Из тих разлога право на рад не 
може ни бити субјективно право, већ је основа за установљење одређених 
конкретних односа, било из радног односа, било из нескривљене 
незапослености.1

За случај нескривљене незапослености је у правни систем Републике 
Српске уграђен принцип по коме се „јамчи, под условима утврђеним 
законом, право на материјалнообезбјеђење за вријеме привремене 
незапослености“ (чл. 43. Устава Републике Српске).2 Такође, Устав у 
истом члану прописује ,,да се право запослених и чланова њихових 
породица на социјалну сигурност исоцијално осигурање уређује законом 
и колективним уговором.Грађанима који су дјелимично способни 
за рад обезбјеђују сеоспособљавање за одговарајући посао и услови 
за њихово запошљавање, у складуса законом.Република обезбјеђује 
помоћ и социјалну сигурност грађанима који сунеспособни за рад и 
немају средства за издржавање“. Социјалним осигурањем се раднику и 
члановима његове породице, а у случајевима и под условима предвиђеним 
у закону, међу којима и за случај незапослености, обезбјеђују бројна 
права посредством којих се гарантује њихова социјална и материјална 
сигурност.3

Наиме,специфично уставно уређење Босне и Херцеговине 
проузрокује егзистирање више различитих и недовољно хармонизованих 
система социјалног обезбјеђења незапослених. Ипак, с циљем 
превазилажења разлика у систему социјалног осигурања, а ради 
заштите социјалних права незапослених особа утврђених конвенцијама 
Међународне организације рада и омогућавања остваривања права на 
новчану накнаду по основу незапослености након престанка радног односа 
код послодавца чије је сједиште у ентитету, односно Брчко дистрикту 
1  Н. Тинтић, Опћа питања радних односа радника у удруженом раду (у теорији и 
пракси), Зборник Правног факултета у Загребу, ,,Радни односи у теорији и пракси“, 
Загреб, 1978, стр. 27.
2  Устав Републике Српске, (,,Службени гласник Републике Српске“, бр. 21/92, 28/94, 
8/96, 13/96, 15/96, 16/96, 21/96, 21/02, 26/02, 30/02, 31/02, 69/02, 31/03, 98/03, 115/05, и 
117/05).
3 Д. Паравина, Начело права на рад, Правни живот, бр.12/79, Београд, 1979, стр. 38.
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БиХ у којем немају пребивалиште, Федерални Завод за запошљавање, 
Завод за запошљавање Републике Српске и Завод за запошљавање Брчко 
дистрикта БиХ, закључили су Споразум о остваривању права на новчану 
накнаду незапослених особа од 31.10.2012. године.4 Овим Споразумом 
се регулишу услови и поступак остваривања права на новчану накнаду 
незапослених особа у Босни и Херцеговини којима је радни однос престао 
код послодавца чије је сједиште у ентитету, односно Брчко дистрикту 
БиХ у којем незапослене особе немају пребивалиште.

Законима ентитета и Брчко дистрикта Босне и Херцеговине о 
запошљавању и остваривању права незапослених лица регулисано је 
социјално осигурање за случај незапослености.5 Тако, у смислу Закона 
о посредовању у запошљавању и правима за вријеме незапослености 
Републике Српске (чл. 33.) ,,осигурањем за случај незапослености, у 
смислу овог закона, сматра се учешће запослених лица, републичких и 
других органа и организација у обезбјеђивању средстава за остваривање 
права по основу незапослености, у складу са овим законом“. За случај 
незапослености, обавезно су код Завода осигурана лица у радном 
односу у обиму и на начин утврђен прописима којим се уређује област 
доприноса (чл. 34, ст. 1.). 

Према одредбама Закона о посредовању у запошљавању и правима 
за вријеме незапослености Републике Српске (чл. 35 и 36.), осигурање за 
случај привремене незапослености подразумијева: 1) право на новчану 
накнаду; 2) право на здравствено осигурање; 3) право на пензијско 
и инвалидско осигурање; 4) право на информисање о могућностима 
и условима запошљавања; 5) право на посредовање у запошљавању; 
6) право на савјетовање о избору занимања; 7) право на стручно 
оспособљавање и припрему за запошљавање. У редовима који слиједе, 
тежиште ће бити на праву на новчану накнаду, док ће комплексно 
излагање о цјелокупном систему осигурања за случај незапослености 
бити изостављено из разлога ограничености предмета проучавања овог 
рада, али и због тога што се ради о питању које, због свог великог значаја, 
захтијева далеко дубље проучавање. 

4 (,,Службени гласник РС“, бр. 103/12).
5 Закон о посредовању у запошљавању и правима за вријеме незапослености, 
(,,Службени гласник РС“, бр. 30/10 и 102/12); Закон о посредовању у запошљавању и 
социјалној сигурности незапослених особа, (,,Службене новине ФБиХ“, бр. 55/00, 41/01, 
22/05, 9/08), Закон о запошљавању и правима за вријеме незапослености, (,,Службени 
гласник Брчко дистрикта БиХ“, бр. 33/04, 19/07, 25/08).
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2. Право на новчану накнаду

Право на новчану накнаду представља основно и неотуђиво 
– материјално право које се за случај незапослености обезбјеђује 
осигураницима на начин и под условима предвиђеним важећом 
регулативом из ове области. Право на новчану накнаду по својој суштини 
спада у материјална права, или како се често називају ,,социјално-
економским“ правима.6 Социјално правни значај овог права одређује 
се такође и тиме, што новчана накнада за оне који су погођени ризиком 
незапослености значи и јесте основни извор средстава за живот. ,,Право 
на новчану накнаду у нас је један од важнијих и битних учвршћујућих 
елемената правног положаја личности“.7 Право на новчану накнаду 
одликује се свим својствима уставног права. Оно је у дубоком смислу 
субјективно право и остварује се методама својственим осталим правима 
грађана, путем организационог јединства уставних и конкретних 
правних односа. За уставна права и обавезе су потребне и одговарајуће 
гаранције, ,,под којима се подразумијевају као најважнији услови и 
средства, која гарантују и обезбјеђују могућност сваког грађанина да 
се користи правима и извршава обавезе“.8

2.1. Услови за стицање права на новчану накнаду
Наиме, постоје двије врсте услова које треба да испуњавају 

радници да би стекли право на новчану накнаду и друга права за 
случај незапослености: а)услови које лице мора да испуњава у тренутку 
наступања случаја (ризика) или у току незапослености, и б) услови 
који се морају испунити прије настанка незапослености, односно 
прије подношења захтјева за материјално обезбјеђење.9Наш важећи 
систем осигурања за случај незапослености поставља радницима 
(осигураницима) извјесне услове за стицање права на новчану накнаду 
за случај незапослености. Основни смисао прописивања ових услова, 
састоји се у томе да се правим радницима, који су против своје воље 
остали незапослени, омогући примање из овог осигурања. Јер, губитком 
запослења, радник губи и свој једини, или бар основни, извор прихода.

Начелно, право на новчану накнаду признаје се под испуњењем 
троструких услова. Први услов се односи на претходни радни стаж. 
6 А. Балтић, М. Деспотовић, Основи радног права Југославије и основни проблеми 
социологије рада, Савремена администрација, Београд, 1981, стр. 486.
7 Ibid.
8 Ibid.
9 А. Петровић, Системи осигурања за случај незапослености, Радно и социјално 
право, бр. 1-3/97, Београд, 1997, стр. 118.
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У њему долази до изражаја начело зависности права из социјалног 
осигурања од осигураниковог давања заједници. Други услов обухвата 
пријављивање радника служби за запошљавање. Новчана накнада 
има свог смисла и оправдања само онда ако онај који је жели и прима 
истовремено иде за тим да се запосли и да својим радом обезбједи 
средства за живот. Трећи услов је у вези са првим и другим. Наиме, 
право на новчану накнаду не може остварити радник коме је радни однос 
престао по његовој вољи или његовом кривицом.Као плод сазнања да 
новчана накнада није социјална помоћ која се усмјерава по имовинском 
цензусу радника, него да је то субјективно право које произилази из 
основа осигурања и минулог рада, то је имовински цензус као предуслов 
за остваривање права на новчану накнаду, позитивним правом укинут. 
Размотримо укратко горе наведене услове.

А) Претходни радни стаж је први услов за стицање права на 
новчану накнаду. Наиме, постојеће законодавство одређује да право на 
новчану накнаду може остварити незапослено лице коме је, у смислу 
Закона о раду,10 престао радни однос без његовог захтјева, сагласности 
или кривице, а које има најмање осам мјесеци непрекидног стажа 
осигурања у посљедњих дванаест мјесеци или дванаест мјесеци са 
прекидима у посљедњих осамнаест мјесеци (чл. 36, ст. 1, тач. а) Закона 
о посредовању у запошљавању и правима за вријеме незапослености 
Републике Српске). Под истим условима, право на новчану накнаду 
припада и лицу које је престало да обавља самосталну дјелатност због 
економских или технолошких разлога (чл. 36, ст. 3.). Право на новчану 
накнаду незапослено лице може остварити под условом да је за вријеме 
прописаног минимума стажа осигурања уплаћен допринос за осигурање 
од незапослености за све раднике (чл. 38, ст. 1. Закона). Такође, не сматра 
се прекидом стажа осигурања прекид краћи од 30 дана (чл. 36, ст. 4.). Из 
предњег произилази да је код нас осигурање за случај незапослености 
условљено, по правилу, стажом осигурања и његовом густином. Треба, 
међутим, примијетити да је право на новчану накнаду условљено и, 
посредно или непосредно, врстом радног односа. Закон о пензијском и 
инвалидском осигурању11(чл. 25 и 26, ст. 1.), одређује да се осигуранику у 
обавезном осигурању у стаж осигурања са ефективним трајањем рачуна 
вријеме проведено на раду са пуним радним временом, у складу са 
прописима о раду. Као вријеме проведено на раду са пуним радним 

10 Закон о раду, (,,Службени гласник РС“, бр. 1/16).
11 Закон о пензијском и инвалидском осигурању,(,,Службени гласник РС“, бр. 134/11, 
82/13 и 103/15).
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временом подразумијева се и вријеме које је осигураник провео на 
раду са скраћеним радним временом, ако је радно вријеме, у складу са 
прописима о раду, изједначено са пуним радним временом. Вријеме које 
је осигураник у обавезном осигурању провео на раду са непуним радним 
временом, у складу са прописима о раду, рачуна се у стаж осигурања са 
ефективним трајањем сразмјерно радном времену проведеном на раду 
у односу на пуно радно вријеме.

Према Закону о посредовању у запошљавању и социјалној 
сигурности незапослених особа ФБиХ,12 овај услов је нешто блажи, 
нарочито у погледу рачунања времена које је осигураник у обавезном 
осигурању провео на раду са непуним радним временом. Наиме, право 
на новчану накнаду стиче незапослена особа која у тренутку престанка 
радног односа има најмање осам мјесеци рада непрекидно или осам 
мјесеци са прекидима у посљедњих 18 мјесеци. Код утврђивања права на 
новчану накнаду као година рада сматра се вријеме од 12 мјесеци, а рад 
краћи од пуног радног времена прерачунава се на пуно радно вријеме. 
Као вријеме проведено на раду сматра се вријеме обавезног осигурања 
према прописима који регулишу систем пореза и обавезних доприноса 
(чл. 29.).Закон о запошљавању и правима за вријеме незапослености13 
Брчко дистрикта БиХ, на идентичан начин као у Републици Српској 
уређује услове за остваривање права на новчану накнаду незапослених 
лица.

Из реченог јасно произилази да је претходни радни стаж битан услов 
за остваривање права на новчану накнаду за вријеме незапослености. 
То је правило без изузетка. 

Б) Да би радник остварио право на новчану накнаду потребно је да 
се у одређеном року пријави надлежном органу службе за запошљавање. 
Обавеза пријављивања радника постојала је и у ранијем праву (нпр. чл. 
4, ст. 2. Уредбе о материјалном обезбјеђењу и другим правима радника 
и службеника који су привремено ван радног односа из 1952. године) 
и остала у сада важећем (нпр. чл. 38, ст. 3. Закона о посредовању у 
запошљавању и правима за вријеме незапослености Републике Српске) 
по којој је незапослено лице дужно да се пријави Заводу у року од 
30 дана од дана престанка радног односа и поднесе захтјев, а ако се 
пријави Заводу након истека тога рока, права му почињу тећи од дана 
пријављивања Заводу, умањена за период кашњења.

12 (,,Службене новине ФБиХ“, бр. 41/01, 22/05 и 9/08).
13 (,,Службени гласник Брчко Дистрикта БиХ“, бр. 33/04, 19/07 и 25/08).
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Такође, у складу са чл. 33, ст. 1-3. Закона о посредовању у 
запошљавању и социјалној сигурности незапослених особа ФБиХ, 
,,право на новчану накнаду стиче незапослена особа ако се пријави 
и поднесе захтјев у року од 30 дана од дана престанка радног односа, 
односно дана одјављивања обрта или дјелатности. Незапослена особа 
која из оправданог разлога пропусти рок за пријаву, може се пријавити 
и поднијети захтјев у року од 30 дана од дана престанка разлога који 
је проузроковао пропуштање рока. Под оправданим разлогом сматра 
се привремена спријеченост за рад по прописима о здравственом 
осигурању“. Исти рок за пријављивање предвиђа и Закон о запошљавању 
и правима за вријеме незапослености Брчко дистрикта БиХ (чл. 28.).

Новчана накнада за вријеме незапослености је у неку руку санкција 
права на рад предвиђеног Уставом Републике Српске (чл. 39). При томе 
не постоји и обавеза на рад, у том смислу да се нико не може принудити 
да ради. Напротив, зајамчена је слобода рада као претпоставка права 
на рад унутар које свако бира своје занимање и запослење с тим да су 
сваком грађанину, под једнаким условима, доступни свако радно мјесто 
и функција у друштву. Као негација слободе рада, принудни рад је 
изричито забрањен.14

Одсуство дужности рада као правне обавезе не може се, међутим, 
тумачити као прећутно признавање ,,права на нерад“. У том случају, како 
истиче проф. др Душан Паравина, ,,ишло би се на руку појединцима који 
на овај или онај начин избјегавају рад и теже, а понекад и успијевају, да 
живе на рачун рада других“.15

Дакле, ником се не намеће обавеза да се запосли. Али, ,,ко се 
добровољно одриче свог права на рад и неће да га користи тај има 
сам да сноси посљедице свога нерада“.16 Сасвим разумљиво, таквом 
појединцу не припада ни право на материјално обезбјеђење за вријеме 
незапослености.17

Пријављивање радника надлежном органу службе за запошљавање, 
сходно горе реченом, је sine qua non за конституисање права на 
новчану накнаду. Јер, прва, почетна пријава је доказ да незапослени 
тражи запослење, а даље периодично пријављивање (јављање) је доказ 
његове спремности да ступи у радни однос.18 С тим у вези би требало 

14 Види: чл. 39. Устава Републике Српске.
15 Д. Паравина, op. cit, стр. 39.
16 А. Балтић, М. Деспотовић, Основи радног права Југославије и основни проблеми 
социологије рада, Савремена администрација, Београд, 1979, стр. 151.
17 Д. Паравина,op. cit, стр.  40.
18 А. Петровић, Ризик незапослености, Радно и социјално право, бр. 7-9/98, Београд, 
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постојећим законодавством утврдити обавезу послодавца код којег је 
радник био запослен да у одлуку којом се радник писмено обавјештава 
да му престаје радни однос унесе и поуку о праву на пријављивање 
надлежном органу Завода за запошљавање ради остваривања права 
за вријеме привремене незапослености. Условљавање пријема новчане 
накнаде пријавом незапосленог радника служби запошљавања независно 
је од тога да ли је послодавац пријавио радника тој служби. Овај услов 
мора радник лично да испуни.

В) Иако су испуњена она два услова о којима је напријед било 
ријечи, у извјесним случајевима радник ипак неће стећи право на 
новчану накнаду за вријеме незапослености. У таквим случајевима се 
ради о околностима које потирају право на ту накнаду. Сви ти случајеви 
су у вези са начином престанка ранијег радног односа, независно од тога 
што радник има прописани радни стаж који је услов за конституисање 
права на новчану накнаду.19

Наше је право од свог постанка (чл. 9. Уредбе о материјалном 
обезбјеђењу и другим правима радника и службеника који су привремено 
ван радног односа из 1952. године), па све до данас (позитивно право) 
несвојевољни, односно нескривљени престанак радног односа узимало 
као општи и основни услов за стицање права на новчану накнаду. Дакле, 
немају то право радници чији је радни однос престао њиховом вољом 
или њиховом кривицом.20

Наиме, важеће законодавство Републике Српске, Федерације 
БиХ и Брчко дистрикта БиХ је остало вијерно свом извору.Чл. 36, ст. 
1, тач. а) Закона о посредовању у запошљавању и правима за вријеме 
незапослености Републике Српске одређује да право на новчану накнаду 
може остварити незапослено лице коме је, у смислу Закона о раду, престао 
радни однос без његовог захтјева, сагласности или кривице, а које има 
најмање осам мјесеци непрекидног стажа осигурања у посљедњих 
дванаест мјесеци или дванаест мјесеци са прекидима у посљедњих 
осамнаест мјесеци. Под истим условима, право на новчану накнаду 
припада и лицу које је престало да обавља самосталну дјелатност због 
економских или технолошких разлога (чл. 36, ст. 3.). Закон о посредовању 
у запошљавању и правима за вријеме незапослености Републике Српске 
не набраја таксативно случајеве у којима радник нема право на новчану 
1998, стр. 321.
19 Б. Перић, З. Стенек, Права радника и службеника за вријеме привремене 
незапослености, Годишњак Правног факултета у Сарајеву, Сарајево, 1960, стр. 99.
20 А. Петровић, Ризик незапослености, Радно и социјално право, бр. 7-9/98, Београд, 
1998, стр. 323-324.
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накнаду за случај незапослености. Али, тумачењем одредби чл. 36, 
ст. 1, тач. а) овог Закона, долази се до закључка да право на новчану 
накнаду нема радник коме је радни однос код послодавца престао: 1) 
споразумом послодавца и радника (чл. 177. Закона о раду); 2) отказом 
уговора о раду од стране радника (чл. 178.); 3) отказом уговора о раду 
од стране послодавца (,,ако је радник правноснажно осуђен за кривично 
дјело на раду или у вези са радом“, ,,ако радник одбије закључење анекса 
уговора о раду у смислу члана 170, став 1. тач.1) – 4) овог закона“, ,,ако 
се радник не врати на рад код послодавца у року од пет дана од дана 
истека рока мировања радног односа из члана 94. овог закона, односно 
неплаћеног одсуства из члана 93. овог закона“, ,,ако радник својом 
кривицом учини тежу повреду радне обавезе“ и ,,ако радник не поштује 
радну дисциплину“ (чл. 179, ст. 1, тач. 2), 4),5) и ст. 2 и 3. Закона о раду); 
4) по сили закона (чл. 176. Закона о раду).

Међутим, постоји један изузетак у којем радник има право на 
новчану накнаду, иако му је радни однос престао писменим споразумом 
са послодавцем. Наиме, чл. 42. Закона о посредовању у запошљавању 
и правима за вријеме незапослености Републике Српске прописује да 
,,незапосленом лицу коме је престао радни однос писменим споразумом, 
припада право на новчану накнаду, ако је до престанка радног односа 
дошло због: а) премјештаја брачног друга у друго мјесто пребивалишта и 
б) спајања породице након закључења брака и тиме условљене промјене 
пребивалишта“.

Заједничко обиљежје горе наведеним случајевима је то што је 
у њима ранији радни однос престао било усљед кривице радника, 
било његовом вољом, било стога што постоје чињенице на које закон 
надовезује престанак радног односа по сили закона. Размотримо их 
укратко.

У складу са чл. 179, ст. 2. Закона о раду, послодавац може да откаже 
уговор о раду раднику који својом кривицом учини тежу повреду радне 
обавезе, и то: 1) одбије да извршава своје радне обавезе одређене уговором 
о раду; 2) изврши крађу, намјерно уништење, оштећење или незаконито 
располагање средствима послодавца, као и наношење штете трећим 
лицима коју је послодавац дужан накнадити; 3) злоупотријеби положај, 
са материјалним или другим штетним посљедицама по послодавца; 4) 
ода пословне или службене тајне; 5) намјерно онемогућава или омета 
друге раднике да извршавају своје радне обавезе, чиме се ремети процес 
рада код послодавца; 6) насилнички се понаша према послодавцу, другим 
радницима и трећим лицима за вријеме рада; 7) неоправдано изостане с 
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посла у трајању од три дана у календарској години; 8) ако је дао нетачне 
податке који су били одлучујући за заснивање радног односа; 9) изврши 
насиље на основу пола, дискриминацију, узнемиравање и сексуално 
узнемиравање других радника или мобинг; 10) ако учини другу тежу 
повреду радне обавезе утврђену колективним уговором. Међутим, у 
ставу 3. истог члана, Закон о раду прописује да послодавац може да 
откаже уговор о раду раднику који не поштује радну дисциплину, 
и то: 1) ако неоправдано одбије да обавља послове и извршава 
налоге послодавца у складу са законом; 2) ако не достави потврду о 
привременој спријечености за рад у смислу члана 119. овог закона; 3) 
ако злоупотријеби право на одсуство због привремене спријечености за 
рад; 4) због доласка на рад под дејством алкохола или других опојних 
средстава, односно употребе алкохола или других опојних средстава 
у току радног времена, које има или може да има утицај на обављање 
посла; 5) ако његово понашање представља радњу извршења кривичног 
дјела учињеног на раду и у вези са радом, независно од тога да ли је 
против радника покренут кривични поступак за кривично дјело; 6) ако 
радник који ради на пословима са повећаним ризиком, на којима је као 
посебан услов за рад утврђена посебна здравствена способност, одбије 
да буде подвргнут оцјени здравствене способности; 7) ако не поштује 
радну дисциплину прописану актом послодавца, односно ако је његово 
понашање такво да не може да настави рад код послодавца. Наиме, право 
послодавцада откаже уговор о раду раднику због ,,непоштовања радне 
дисциплине“ представља новину у радном законодавству Републике 
Српске. Значи, у овом случају основ престанка радног односа јесте 
најтежа дисциплинска мјера – престанак радног односа. Наравно, радник 
коме је по основу коначне одлуке дисциплинског органа престао радни 
однос, може остварити право на новчану накнаду и друга права за случај 
незапослености ако се поново запосли и ако испуњава и остале услове за 
остваривање тих права. Ово стога што је за остваривање права по основу 
незапослености од значаја престанак само посљедњег радног односа, 
као и због чињенице да ни мјера престанка радног односа, уосталом као 
и све друге, нема трајни карактер по својим посљедицама, тако да се 
њени трагови, у погледу испуњавања услова за новчану накнаду, бришу 
поновним запослењем радника.

Горе поменуте случајеве престанка радног односа, као и престанак 
радног односа по споразуму и по сили закона о којима ће касније бити 
ријечи, могли бисмо назвати квалификованим случајевима. Заправо то 
су случајеви у којима нема повратка на правило да право на новчану 
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накнаду постоји стога што су испуњена она три услова. За разлику 
од њих код престанка радног односа изјавом радника да не жели да 
ради код послодавца ствари стоје нешто другачије. Наиме, већ смо 
констатовали да стање незапослености и расположивост за рад нису 
довољни за одређивање појма ризика незапослености. Воља у облику 
несвојевољности је такође битан елеменат у том појму. Само оно стање 
незапослености, нагласимо опет, до кога је дошло несвојевољним, 
односно нескривљеним понашањем радника, уз испуњење и других 
услова, је основ за стицање права за случај незапослености. Када тога 
не би било онда бисмо стимулисали нерад и разне злоупотребе.21 И зато, 
радник који изјави да не жели да ради код послодавца, односно који 
једнострано раскине радни однос не може ни стећи право на новчану 
накнаду.

Ни у случају споразумног престанка радног односа раднику не 
припада право на новчану накнаду, обзиром на начин престанка радног 
односа. Међутим, код овог случаја могуће је да радник, ипак, стекне 
право на новчану накнаду. Одредба чл. 42. Закона о посредовању у 
запошљавању и правима за вријеме незапослености Републике Српске 
прописује да ,,незапосленом лицу коме је престао радни однос писменим 
споразумом, припада право на новчану накнаду, ако је до престанка 
радног односа дошло због: а) премјештаја брачног друга у друго мјесто 
пребивалишта и б) спајања породице након закључења брака и тиме 
условљене промјене пребивалишта“. Због тога овај случај квалификујемо 
као обичан случај због могућности да у њему ипак постоји право на 
новчану накнаду.

Право на новчану накнаду не може остварити ни онај радник коме 
је радни однос престао по сили закона. То је такав престанак радног 
односа до кога долази наступањем законом предвиђених чињеница 
независно од воље и радника и послодавца. Случајеви престанка радног 
односа по сили закона утврђени су Законом о раду Републике Српске 
(чл. 176.).

Тако, ово право не може остварити радник за кога је утврђено да 
је потпуно, а ми бисмо додали и трајно, неспособан за рад. Такав радник 
се не сматра незапосленим лицем по прописима о осигурању за случај 
незапослености јер му недостаје један квалитет – способност за рад. 
Незапослени радник мора, прије свега, бити способан или ограничено 

21  О томе види више: Ibid., стр. 322.
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способан за рад.22 У противном он може бити само инвалид са могућности 
да користи права из пензијског и инвалидског осигурања.

И радник коме је правоснажном одлуком надлежног суда 
забрањено да врши одређене послове се, такође, не сматра незапосленим. 
У овом случају је његова незапосленост посљедица забране вршења 
одређеног посла, а не непостојање прилике за радом, што је битно за 
појам незапослености.

Престанак радног односа ствара једну ,,абнормалну ситуацију“. 
На основу те претпоставке извлачимо друго правило. Од осигурања за 
случај незапослености, односно од права на новчану накнаду искључена 
су нормална предвидива ,,стања незапослености“. А то је управо са 
овим нашим радником, који унапријед зна да ће му, по испуњењу 
услова за личну старосну пензију, престати радни однос. Речено важи 
у потпуности и за приправника који је засновао радни однос на одређено 
вријеме ради обављања приправничког стажа.

И на крају, не сматра се незапосленим ни радник који је осуђен 
на безусловну казну затвора или на мјеру безбједности, васпитну или 
заштитну мјеру у трајању дужем од шест мјесеци. За овај случај битна је 
чињеница што такав радник не може да прихвати понуђено запослење, 
а не околност што се ,,незапослени“ за вријеме издржавања казне не 
може пријавити Заводу за запошљавање, као и то да нико не може бити 
кажњен затвором, а да за учињено дјело није оглашен кривим.

У претходном излагању указали смо да је стицање права на новчану 
накнаду везано за испуњење одређених услова. Ово је сасвим разумљиво 
ако се има у виду чињеница да наш привредни систем није дошао на тај 
степен да би се ово право могло признати у пуном обиму и без икаквих 
услова. Уосталом, ово и није неки посебан изузетак. Напротив, и стицање 
скоро свих важнијих права (нпр. права из социјалног осигурања, право 
на дјечији додатак и др.) везано је за испуњење одређених услова.

Нас, међутим, сада интересује у којој мјери ови услови дјелују као 
ограничавајући фактор у погледу обухватности незапослених радника 
системом осигурања за случај незапослености. Нека нам зато послуже 
сљедећи подаци о просјечном броју корисника новчане накнаде.Наиме, 
обухватност новчаном накнадом за вријеме незапослености је нижа 
него у другим земљама југоисточне Европе. У Босни и Херцеговини 
према подацима за 2006/2007. годину, обухваћено је мање од 1,9% 
22 Закон о посредовању у запошљавању и правима за вријеме незапослености Републике 
Српске (чл. 4, ст. 1.) нормира: „Незапосленим лицем сматра се лице пријављено на 
евиденцију Завода, старости од 15 до 65 година, способно или ограничено способно за 
рад које није у радном односу или које није на други начин остварило право на рад“.
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пријављених незапослених лица (2,2% у Републици Српској и 1,5% у 
Федерацији БиХ).23 Затим, у децембру 2011. године новчану накнаду за 
вријеме привремене незапослености користило је 10.634 особа или 1,98% 
од укупног броја регистрованих незапослених лица,24 док је у првом 
кварталу 2014. године новчану накнаду користило укупно 14.873 лица 
или 2,69%од укупног броја регистрованих незапослених лица.25

Подаци о броју корисника новчане накнаде указују нам да су 
услови за стицање овог права још увијек строги, па мали број лица која 
траже запослење користи ово право. Оваква обухватност незапослених 
радника овим обликом материјалне заштите је несумњиво уска. Са друге 
стране, примјетна је тенденција повећања учешћа корисника новчане 
накнаде у укупном броју регистрованих незапослених лица у посљедњих 
неколико година.

Постоји више узрока који доводе до незадовољавајућег стања у 
погледу обухватности незапослених радника материјалним обезбјеђењем, 
али се прије свега истичу дужина радног стажа и основ престанка радног 
односа као услови за остваривање овог права. Проф. др Александар 
Петровић је мишљења, а с чим се и ми у потпуности слажемо, да је 
наше право пренагласило услов радног стажа, као услов за стицање 
права на новчану накнаду, и истовремено је занемарило да престанак 
радног односа за радника значи потпуни губитак средстава за живот, 
што се морало узети у обзир приликом регулисања ове материје.26 Нема 
сумње да би обухватност незапослених радника системом материјалног 
обезбјеђења била већа када би радни стаж био краћи, али је то питање 
које захтјева посебна испитивања не само због финансијских ефеката већ 
и због тога што систем материјалног обезбјеђења мора и стимулативно 
дјеловати у правцу бржег запошљавања незапослених лица.

Исти аутор, такође, истиче да је наше важеће право пренагласило, 
као и у горњем случају, важност воље односно кривице у погледу 
осигурања за случај незапослености. Због тога је наше право правило 
о стицању права на новчану накнаду свело на изузетак, а изузетак 

23 Агенција за рад и запошљавање Босне и Херцеговине, Стратегија запошљавања у 
Босни и Херцеговини 2010. - 2014., Сарајево, 2010, стр. 26.
24 Агенција за рад и запошљавање Босне и Херцеговине, Билтен бр. 7, Сарајево, 2012, 
стр. 39.
25 Агенција за рад и запошљавање Босне и Херцеговине, Статистички информатор 
– преглед стања тржишта рада у БиХ, I квартал 2014., бр. 31, Сарајево, 2014, стр. 6.
26 А. Петровић, Ризик незапослености, Радно и социјално право, бр. 7-9/98, Београд, 
1998, стр. 318.
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претворило у правило.27 Није ли при свему томе требало дати предност 
потпуном или дјелимичном лишењу радника средстава за живот у односу 
на вољни или скривљени престанак радног односа. Ово посљедње и због 
чињенице што је такав радник плаћао доприносе за случај туђе, али и 
своје незапослености.28 С обзиром на то, он има право да, примјеном 
начела узајамности, стекне право у обиму који бар донекле одговара 
уплаћеним доприносима.29Према томе, покривеност правом на новчану 
накнаду за случај незапослености је релативно мала, а неке категорије 
немају уопште ово право, као што су, нпр. лица која никада нису радила 
и уплаћивала доприносе, самозапослене особе које не могу уплаћивати 
доприносе за осигурање за случај незапослености и др.30

2.2. Висина и трајање новчане накнаде

Незапосленост као негативно друштвено стање, као негативан 
друштвени феномен, сама по себи носи читав низ импликација 
од великог значаја за друштво и појединца. Она је један од узрока 
неоправданих социјалних разлика, политичког незадовољства и 
идеолошког застрањивања. Јер, највећа социјална подјела није између 
текстилаца и банкарског стручњака, није ни између зараде чистачице 
и њеног директора, није чак ни између оног који има вилу и оног који 
живи као подстанар, већ између запослених и незапослених. Сви ти 
аспекти незапослености нису, нити ће бити предмет даљег излагања, 
већ су само поменути да би се истакло од каквог је значаја питање 
материјалног положаја незапослених лица и њихове заштите кроз систем 
материјалног обезбјеђења.

Материјални положај радника који су остали без посла произилази 
из односа између расположивих прихода и задовољења животних 
потреба. Уколико су ове потребе мање задовољене по обиму и нивоу, 
утолико је положај радника тежи, а потребе за заштитом друштва 
веће. У редовима који слиједе изложићемо ниво материјалне заштите 
незапослених лица која су испунила услове за новчану накнаду кроз: 
висину и трајање новчане накнаде.

Начин утврђивања и висина новчане накнаде су различити, тако 
да готово, нема двије земље да би то било идентично. Разликујемо,у 

27 Ibid., стр. 324.
28 Ibid.
29 Ibid., стр. 323.
30 С. Црнковић-Позаић, Право на рад: од обвезе државе до особне одговорности, 
Ревија за социјалну политику, бр.1/2004, Загреб, 2004, стр. 79.
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основи два система: 1) давања се утврђују по јединственој стопи (али 
се диференцирање врши с обзиром на квалификације, старост, брачно 
стање и др.) или 2) висина зависи од претходних примања (зараде, плате), 
а постоји и комбинација ових двају система.31

Наиме, у складу са чл. 47.Закона о посредовању у запошљавању и 
правима за вријеме незапослености Републике Српске новчана накнада 
износи у висини: а) за незапослено лице које има до 15 година стажа 
осигурања 40% од просјечне плате коју је незапослено лице остварило 
у посљедња три мјесеца рада; б) за незапослено лице које има више од 
15 година стажа осигурања 45% од просјечне плате коју је незапослено 
лице остварило у посљедња три мјесеца рада. Износ новчане накнаде 
не може бити нижи од 30% просјечне нето плате нити виши од износа 
једне просјечне нето плате у Републици за претходну годину према 
подацима Републичког завода за статистику објављеним у Службеном 
гласнику Републике Српске. Новчана накнада се исплаћује мјесечно. 
Да би се обезбиједио минимум социјалне сигурности незапослених 
радника постојеће право и предвиђа горе поменути најнижи износ 
новчане накнаде.

Такође, у смислу чл. 48. закона Завод може незапосленом лицу 
једнократно исплатити новчану накнаду за цијело вријеме за које има 
то право под условом да та средства искористи за самозапошљавање. 
У том случају, незапослено лице не може се пријавити на евиденцију 
незапослених прије истека времена за које му је признато право на 
новчану накнаду. С даном остваривања једнократне новчане накнаде, 
незапосленом лицу престају остала права из чл. 36. овог закона и брише 
се из евиденције незапослених.

Са друге стране, Закон о посредовању у запошљавању и социјалној 
сигурности незапослених особа ФБиХ, у чл. 30, ст. 1. предвиђа да 
висину новчане накнаде чини 40% просјечне нето плате исплаћене у 
Федерацији у посљедња три мјесеца прије престанка радног односа 
незапослене особе, коју објављује Федерални завод за статистику. По 
мишљењу неких аутора који критикују ово рјешење, у Федерацији 
Босне и Херцеговине се стимулише пријављивање минималне плате 
на осигурање ради плаћања што мањег износа доприноса и пореза на 
доходак, с обзиром да висина новчане накнаде не зависи од висине 
пријављене плате осигураника.32 По узору на Републику Српску, висину 
31 А. Петровић, Системи осигурања за случај незапослености, Радно и социјално 
право, бр. 1-3/97, Београд, 1997, стр. 119.
32 Н. Обрадовић, Финанцирање и ефикасност сустава социјалне заштите у Босни и 
Херцеговини, Систем социјалне заштите, БиХ и регија, Сарајево, 2012, стр. 113.
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новчане накнаде за случај незапослености у Федерацији БиХ треба везати 
уз висину плате на коју је осигураник раније плаћао доприносе и дужину 
његовог стажа осигурања, с тим да је потребно дефинисати минимални 
и максимални износ накнаде, како би се осигурала прерасподјела у 
корист најугроженијих категорија.

Закон о запошљавању и правима за вријеме незапослености 
Брчко дистрикта БиХ прописује да новчана накнада износи у висини: 
1) за незапослено лице које има до 10 година стажа осигурања 35% од 
просјечне плате коју је то лице остварило у посљедња три мјесеца рада; 
2) за незапослено лице које има више од 10 година стажа осигурања 40% 
од просјечне плате коју је то лице остварило у посљедња три мјесеца 
рада (чл. 36, ст. 1.).

За сагледавање ефикасности система материјалног обезбјеђења 
незапослених радника од изузетног је значаја и питање трајања права 
на новчану накнаду. Наиме, у нашем законодавству постоји несумњива 
тенденција у погледу привремености права на новчану накнаду. Она је 
логична полазећи од чињенице да је незапосленост код нас привремена 
појава.33 Зато је и коришћење права на новчану накнаду временски 
ограничено, или тачније речено, може бити ограничено.

Дужина примања новчане накнаде зависи од минулог рада, 
односно од дужине укупног радног стажа незапосленог радника. Тако, 
према чл. 39. Закона о посредовању у запошљавању и правима за вријеме 
незапослености Републике Српске дужина трајања права на новчану 
накнаду зависи од дужине стажа осигурања незапосленог лица и може 
износити непрекидно највише: а) за стаж осигурања до 12 мјесеци – 
мјесец дана; б) за стаж осигурања од једне до двије године – два мјесеца; 
в) за стаж осигурања од двије до пет година – три мјесеца; г) за стаж 
осигурања од пет до 15 година – шест мјесеци; д) за стаж осигурања од 
15 до 30 година – девет мјесеци и ђ) за стаж осигурања преко 30 година 
– 12 мјесеци. Код поновног остваривања права на новчану накнаду у 
стаж осигурања се урачунава само стаж осигурања који је незапослено 
лице остварило послије примања посљедње новчане накнаде.34

33 Б. Перић, З. Стенек, op. cit, стр. 105.
34 Према чл. 30, ст. 2. Закона о посредовању у запошљавању и социјалној сигурности 
незапослених особа ФБиХ, новчана накнада исплаћује се незапосленој особи: 1) 3 
мјесеца ако је провела на раду од 8 мјесеци до 5 година; 2) 6 мјесеци ако је провела 
на раду од 5 до 10 година; 3) 9 мјесеци ако је провела на раду од 10 до 15 година; 4) 12 
мјесеци ако је провела на раду од 15 до 25 година; 5) 15 мјесеци ако је провела на раду 
од 25 до 30 година; 6) 18 мјесеци ако је провела на раду од 30 до 35 година; 7) 24 мјесеца 
ако је провела на раду више од 35 година.
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Мишљења смо да је покривеност незапослене популације новчаном 
накнадом  веома ограничена и максимални износ није довољан да покрије 
основне животне потребе појединца, те може бити узрок сиромаштва за 
оне који се не ,,снађу“ у сивој економији или се не ослоне на подршку 
породице.35

Према томе, услови за стицање заштите варирају према разним 
законодавствима исто као и њен обим. Овдје је битно истаћи да 
постоје и мишљења да претјераности у погледу давања могу исто тако 
бити опасне као и њихова недовољност. Неограниченим уживањем 
заштите провоцирају се нерадне навике и то са своје стране продужује 
незапосленост. То би претворило у осигурање против запослености, у 
своју супротност.36

2.3. Обустављање и престанак права на новчану накнаду
Раднику који је стекао право на новчану накнаду исплата ове 

накнаде се, под одређеним околностима, обуставља, односно право на 
новчану накнаду престаје. Размотримо укратко ове институције.

Наше законодавство спомиње институцију обуставе исплате 
новчане накнаде. При томе, потребно је нагласити да данас преовладава 
број законодавстава која таксативно набрајају случајеве, односно разлоге 
обуставе исплате ове накнаде.

Закон о посредовању у запошљавању и правима за вријеме 
незапослености Републике Српске (чл. 40 и 41.) предвиђа пет случајева 
у којима је обавезно обустављање исплате новчане накнаде. Наиме, 
ако незапослено лице прије истека рока из чл. 39. овог закона (дужина 
трајања права на новчану накнаду) заснује радни однос или оствари 
право на накнаду плате по било ком основу, обуставља му се исплата 
новчане накнаде и остваривање других права из чл. 36. овог закона, с 
даном кад отпочне да остварује право по другом основу. Ако за вријеме 
трајања рока из чл. 39. овог закона незапосленом лицу престане право 
које је остваривао одређено вријеме, поново му се успостављају права 
из чл. 36. овог закона, и трају до дана истека рока из чл. 39. овог закона, 

Закон о запошљавању и правима за вријеме незапослености Брчко дистрикта БиХ у чл. 
30, ст 1. нормира да дужина трајања права на новчану накнаду износи: 1) три мјесеца 
за стаж осигурања до пет година; 2) шест мјесеци за стаж осигурања од пет до 15 
година; 3) девет мјесеци за стаж осигурања од 15 до 25 година и 4) 12 мјесеци за стаж 
осигурања преко 25 година.
35 У том смислу види: С. Црнковић-Позаић,op. cit, стр. 86.
36 З. Стенек, Осврт на незапосленост у савременим условима, Годишњак Правног 
факултета у Сарајеву, бр. XI/1963, Сарајево, 1963, стр. 193.
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осим ако је за њега повољније да се новчана накнада поново обрачуна, 
након престанка радног односа, под условом да се пријави и поднесе 
захтјев Заводу у року од 30 дана (чл. 40.).

Одредбе чл. 40. овог закона сходно ће се примјењивати и у 
случају: а) извршења обавеза обавезника цивилне заштите; б) притвора 
и издржавања казне затвора, мјере безбједности, заштитне или васпитне 
мјере, у трајању до три мјесеца (ове одредбе је потребно измијенити 
и ускладити са рјешењима новог Закона о раду, који у чл. 93, ст. 3. 
нормира да раднику мирују права и обавезе из радног односа за вријеме 
издржавања казне затвора, односно изречене мјере безбједности, 
васпитне или заштитне мјере у трајању до шест мјесеци) и в) оправданог 
боравка корисника права ван Републике дуже од 90 дана. Под оправданим 
боравком корисника новчане накнаде у иностранству, дуже од 90 дана 
сматра се: а) када је његов брачни друг упућен на рад у иностранство 
у оквиру међународно-техничке, просвјетно-културне сарадње или у 
дипломатско-конзуларна и друга представништва, б) посјета члану 
породице који живи у иностранству и в) боравак из здравствених разлога. 
По престанку горе поменутих околности наставиће се са исплаћивањем 
новчане накнаде за преостало вријеме, ако се незапослено лице пријави 
и поднесе захтјев Заводу у року од 30 дана (чл. 41.).

Обустављање исплате новчане накнаде треба разликовати од 
престанка права на њу. У првом случају право као такво остаје, па 
сљедствено томе, и његова реализација (наставак са исплатом накнаде) 
може да ,,оживи“. У другом случају ради се о губитку права на новчану 
накнаду. С обзиром да се ради о далеко озбиљнијој санкцији то наше 
право децидирано наводи случајеве престанка права на новчану 
накнаду. Тако, према Закону о посредовању у запошљавању и правима 
за вријеме незапослености Републике Српске (чл. 43.) до престанка права 
на новчану накнаду прије истека рока трајања и брисања корисника 
права са евиденције незапослених долази у сљедећим случајевима: а) 
ако заснује радни однос; б) самостално или с другим лицем оснује 
привредно друштво или други облик предузетничке дјелатности; в) 
отпочне да се бави регистрованом пољопривредном дјелатношћу; г) 
стекне услове за остваривање права на старосну или инвалидску пензију, 
или оствари право на породичну пензију; д) ступи на издржавање казне 
затвора, мјере безбједности, заштитне или васпитне мјере, у трајању 
дужем од три мјесеца(као и у горњем случају, ове одредбе је потребно 
измијенити и ускладити са рјешењима новог Закона о раду, који у чл. 176, 
тач. 2)предвиђа да раднику престаје радни однос по сили законаако је 
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осуђен на безусловну казну затвора или на мјеру безбједности, васпитну 
или заштитну мјеру у трајању дужем од шест мјесеци, са даном почетка 
извршења казне, односно мјере); ђ) неоправдано одбије да прихвати 
понуђено запослење у мјесту пребивалишта или на удаљености до 50 
километара од мјеста пребивалишта, које одговара његовим стручним 
квалификацијама и радној способности; е) неоправдано одбије да се 
одазове на позив надлежног органа ради ангажовања на јавним радовима 
или на отклањању посљедица више силе; ж) неоправдано одбије да 
се одазове на захтјев Завода или Фонда за пензијско и инвалидско 
осигурање да се стручно оспособи, доквалификује или преквалификује 
за занимање које одговара његовом степену стручне спреме, ако му се 
тиме обезбјеђује закључивање уговора о раду; з) ако се не јави Заводу 
једанпут у 60 дана; и) неоправдано одбије да се одазове на позив Завода 
ради информисања о могућностима запослења; ј) стекне статус ученика 
или редовног студента; к) ако се утврди да је право остварио на основу 
неистинитих података или на основу фалсификованих исправа, те да 
је Заводу дао лажне телефонске бројеве и контакт адресе; л) ако се сам 
одјави са евиденције незапослених; љ) ако се утврди да ради односно 
обавља самосталну дјелатност без пријаве на осигурање, што се утврђује 
на основу писменог извјештаја надлежне инспекције; м) ако се одсели 
са територије Републике, ако споразумом завода за запошљавање у 
Босни и Херцеговини којим се уређују услови и начин остваривања 
права незапослених лица за вријеме боравка на територији другог 
ентитета није другачије одређено и н) ако наступи смрт корисника.  
Корисник којем право престане у случају из тачке е), право на поновно 
пријављивање на евиденцију незапослених стиче након шест мјесеци 
од дана престанка права. Наведеним случајевима додали бисмо и истек 
времена примања новчане накнаде из чл. 39. Законао посредовању у 
запошљавању и правима за вријеме незапослености Републике Српске.  
О појединим наведеним случајевима казаћемо по коју ријеч.

Прије свега, право на новчану накнаду престаје запослењем 
радника. Разлог је сасвим разумљив и једноставан. Новчана накнада је 
изгубила raison d’etre (,,одиграла своју улогу“).

Губитак права на новчану накнаду наступа истеком времена њеног 
примања. Наиме, наш систем осигурања за случај незапослености, 
примање новчане накнаде ограничава временски за извјесно, дуже или 
краће вријеме. Са истеком тог времена престаје и право на новчану 
накнаду, без обзира на чињеницу што незапосленост траје и преко 
исцрпљења тог права.
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Затим, губитак права на новчану накнаду наступа и онда када 
радник стекне услове за остваривање права на старосну или инвалидску 
пензију, или оствари право на породичну пензију. И овај случај је сасвим 
логичан и сличан оном првом. Очигледно је да пензионисани радник не 
може за исто вријеме кумулирати и новчану накнаду и пензију.

Надаље, раднику којиступи на издржавање казне затвора, мјере 
безбједности, заштитне или васпитне мјере, у трајању дужем од шест 
мјесеци, такође престаје право на новчану накнаду. Таква чињеница је 
разлог за престанак радног односа по сили закона, па је отуда сасвим 
логично што престаје и право на новчану накнаду.

Право на новчану накнаду престаје и онда ако радник неоправдано 
одбије да се одазове на захтјев Завода или Фонда за пензијско и 
инвалидско осигурање да се стручно оспособи, доквалификује или 
преквалификује за занимање које одговара његовом степену стручне 
спреме, ако му се тиме обезбјеђује закључивање уговора о раду, односно 
ако се не јави Заводу једанпут у 60 дана или неоправдано одбије да се 
одазове на позив Завода ради информисања о могућностима запослења. 
Губитак новчане накнаде у овим случајевима темељи се на претпоставци 
да незапослени није вољан да се запосли. Помоћу те претпоставке 
несвојевољна незапосленост претвара се у својевољну – у питању је 
претпостављена својевољност односно скривљено понашање. За такво 
рјешење говори јадан једини и довољни разлог: нико није вољан да 
остане без потребних средстава за живот.37Наиме, проф. др Александар 
Петровић сматра, а и ми смо истог мишљења, да је престанак права 
на новчану накнаду по овим основима мало престрога ,,санкција“ за 
радника, јер се овим директно угрожава основно начело социјалног 
осигурања – начело узајамности – а по коме осигураник стиче права 
у обиму који бар донекле одговара уплаћеним доприносима.38Ипак, 
уредно пријављивање и одазивање служби за запошљавање не само да 
је потребно, него и неопходно. У противном, из другчијег понашања 
слиједе и претпоставке о којима је напријед било ријечи. Али, са друге 
стране, ради заштите законитости и искључења евентуалне дискреционе 
оцјене, односно одлучивања требало би да се недовољно одређен појам 
,,неоправдано“ замијени таксативним набрајањем случајева који не 
допуштају одсутност наведеног пријављивања, односно одазивања.39

37 А. Петровић, Ризик незапослености, Радно и социјално право, бр. 7-9/98, Београд, 
1998, стр. 323.
38 Ibid., стр. 321.
39 Ibid.
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И на крају, право на новчану накнаду престаје и у случају 
ако радник неоправдано одбије да прихвати понуђено запослење у 
мјесту пребивалишта или на удаљености до 50 километара од мјеста 
пребивалишта, које одговара његовим стручним квалификацијама и 
радној способности. Наше законодавство, бивше и постојеће, спомиње 
институцију одговарајуће запослење као један од услова за стицање 
статуса незапосленог лица које активно тражи запослење и које је 
расположиво за рад, па самим тим и за стицање односно престанак права 
на новчану накнаду. Уредбом о материјалном обезбјеђењу и другим 
правима радника и службеника који су привремено ван радног односа 
из 1952. године било је предвиђено  да немају право на материјално 
обезбјеђење лица која су одбила понуђено запослење од стране бироа за 
посредовање рада који је, каже се, водио рачуна о физичким и стручним 
способностима радника и службеника (чл. 9.).Тако, Закон о посредовању 
у запошљавању и правима за вријеме незапослености Републике Српске 
(чл. 4.) нормира: „Незапосленим лицем сматра се лице пријављено на 
евиденцију Завода, старости од 15 до 65 година, способно или ограничено 
способно за рад које није у радном односу или које није на други начин 
остварило право на рад. Незапосленим лицем сматра се лице које 
активно тражи посао и које је расположиво за рад. Лице активно тражи 
запослење: а) ако се једном у 60 дана јавља надлежној служби Завода, 
ради информисања о могућностима и условима запослења и посредовања 
у запошљавању; б) ако не одбије понуђено одговарајуће запослење и 
одговарајуће додатно образовање и обуку, у складу са овим законом; 
в) ако се јавља на пријављену потребу за слободним радним мјестима 
и г) ако тражи запослење посредством Завода и непосредно се обраћа 
послодавцу ради запослења. Ученици, редовни студенти, пензионисана 
лица, носиоци комерцијалног пољопривредног газдинства и лица којима 
права из радног односа мирују, не сматрају се незапосленим лицима у 
смислу овог закона“.

Незапослени који одбије одговарајуће запослење губи право на 
новчану накнаду не само у нашем него и у међународном праву.40 Другчије 
рјешење не би било рационално. Нико не може бити ,,стално“ незапослен, 
тј. стално примати накнаду због ,,нерада“. Због тога, уколико није могуће 
наћи одговарајуће запослење, незапосленог радника треба упутити на 
стручно оспособљавање, доквалификацију или преквалификацију.

40 Види: чл. 20. Конвенције (бр. 102) о минималној норми социјалног обезбјеђења из 
1952,(,,Службени лист ФНРЈ“, Међународни уговори, бр. 1/1955).  
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Радник коме престане право на новчану накнаду, усљед неких 
од разлога о којима је напријед било ријечи, може поново остварити 
то право ако поново испуни услове за остваривање права на новчану 
накнаду. Међутим, код поновног остваривања права на новчану накнаду 
у стаж осигурања се урачунава само стаж осигурања који је незапослено 
лице остварило послије примања посљедње новчане накнаде (чл. 39, 
ст. 2. Закона о посредовању у запошљавању и правима за вријеме 
незапослености Републике Српске). 

3. Закључак 

Наш важећи систем осигурања за случај незапослености поставља 
радницима (осигураницима) извјесне услове за стицање права на новчану 
накнаду за случај незапослености. Подаци о броју корисника новчане 
накнаде указују нам да су услови за стицање овог права још увијек строги, 
па мали број лица која траже запослење користи ово право. Оваква 
обухватност незапослених радника овим обликом материјалне заштите 
је несумњиво уска. Са друге стране, примјетна је тенденција повећања 
учешћа корисника новчане накнаде у укупном броју регистрованих 
незапослених лица у посљедњих неколико година.

Постоји више узрока који доводе до незадовољавајућег стања 
у погледу обухватности незапослених радника материјалним 
обезбјеђењем, али се прије свега истичу дужина радног стажа и основ 
престанка радног односа као услови за остваривање овог права. Наше 
право је пренагласило услов радног стажа, као услов за стицање права 
на новчану накнаду, и истовремено је занемарило да престанак радног 
односа за радника значи потпуни губитак средстава за живот, што се 
морало узети у обзир приликом регулисања ове материје. Нема сумње 
да би обухватност незапослених радника системом материјалног 
обезбјеђења била већа када би радни стаж био краћи, али је то питање 
које захтјева посебна испитивања не само због финансијских ефеката већ 
и због тога што систем материјалног обезбјеђења мора и стимулативно 
дјеловати у правцу бржег запошљавања незапослених лица.

Такође, сматрамо да је наше важеће право пренагласило, као и у 
горњем случају, важност воље односно кривице у погледу осигурања 
за случај незапослености. Покривеност правом на новчану накнаду за 
случај незапослености је релативно мала, а неке категорије немају уопште 
ово право, као што су, нпр. лица која никада нису радила и уплаћивала 
доприносе, самозапослене особе које не могу уплаћивати доприносе за 
осигурање за случај незапослености и др.Дакле, покривеност незапослене 
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популације новчаном накнадом је веома ограничена и максимални износ 
није довољан да осигура минимум егзистенције појединца погођеног 
ризиком незапослености, као једном од најтежих и најсложенијих 
социјалних ризика.
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Positive Legal treatment of Social insurance of 
unemployed workers in the Republic of Srpska

Summary

The paper deals with right to financial compensation as the most im-
portant part of the system of material support of unemployed persons.The 
author gives an explanation of the term, the conditions for the acquisition, the 
amount and duration, the suspension and termination of the right to financi-
al compensation with special reference to the legislation of the Republic of 
Srpska. The author concludes that the coverage of the right to unemployment 
compensation is relatively small, and some categories do not have this right 
at all, such as, for example, persons who have never worked and paid contri-
butions, self-employed persons who can not pay insurance contributions in 
case of unemployment, etc.Also, the coverage of the unemployed population 
by unemployment compensation is very limited and the maximum amount is 
not sufficient to ensure the minimum existence of an individual affected by 
the risk of unemployment.

Key words: social security,unemployment insurance,unemployment,the 
unemployed person,the right to compensation.





75

UDK: 331.104:35.08(497.11)

Прегледни научни чланак*

* danilo.roncevic@suk.gov.rs
** jasmina.benmansur@mduls.gov.rs
*** aantic@jura.kg.ac.rs.

Рад примљен: 10.07.2017.
Рад прихваћен: 25.07.2017.

Доц. др Данило Рончевић,*
Директор Службе за управљање кадровима Владе Републике Србије,
Др Јасмина Бенмансур,**

Министарство државне управе и локалне самоуправе
Александар Антић,***

Докторанд Правног факултета Универзитета у Крагујевцу
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Апстракт: Према мишљењу аутора сталност је битан елемент 
службеничког статуса локалних службеника. Радни однос 
на одређено време локалних службеника би требало да буде 
изузетак. У правном систему Србије утврђено је да је стални 
радни однос локални службеника правило, а радни однос на 
одређено време изузетак. Међутим, постоји раскорак између 
нормативног одређења и праксе. Такође, проблематично је 
решење, којим је предвиђено да се приликом пријема локалних 
службеника у радни однос на одређено време не расписује јавни 
конкурс, нити спроводи поступак оглашавања. Ситуација у 
Хрватској, Црној Гори и Републици Српској је идентична оној у 
Србији поводом основа за заснивање радног односа на одређено 
време и немогућности прерастања у радни однос на неодређено 
време, осим у случају приправника. Разлика постоји у погледу 
обавезе објављивања огласа и спровођења јавног конкурса пре 
пријема локалних службеника у радни однос на одређено време.

Кључне речи: локални службеници, радни однос на одређено 
време, сталност, статус локалних службеника, јавни конкурс.
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1. Уводна разматрања

Локални службеници су подврста једног широког круга лица која 
врше послове у јавном интересу, у оквиру органа који су у најширем 
смислу репрезенти државе и њеног апарата, при чему су ради обављања 
послова из своје надлежности снабдевена јавноправним овлашћењима. 
Они су једним јавно-правним уговором трајно обавезани да служе 
држави.1 Уколико за поделу јавних службеника, поред основног 
функционалног критеријума (начин вршења службе), узмемо и органски 
(орган у коме службеник врши јавну службу) међу мноштвом лица, која 
спадају у скуп јавних службеника издвојиле би се две најзначајније 
групе: државни службеници и локални службеници. „Под јавним 
службеницима се не подразумевају само државни службеници већ и 
службеници самоуправних тела.“2

Као што смо претходно изнели, у оквиру појма јавног службеника, 
његов најзначајнији део заузимају државни и локални службеници. 
У зависности од правног система број једних или других варира, али 
у државама у којима постоји права и суштинска децентрализација и 
установљења локална самоуправа и територијална аутономија, број 
локалних службеника, већи је, чак и по неколико пута, од броја државних 
службеника.

 Између државних и локалних службеника постоје бројне сличности 
али и разлике. Општа обележја државних службеника,идентична су 
обележјима локалних службеника. Међутим, интезитет сличности није 
толики да је неоправдано постојање одвојених законодавстава којима се 
уређује положај државних и локалних службеника, али је несумњиво 
да она постоји.

 Разлике између државних и локалних службеника огледају 
се пре свега у органу у којем је службеник ангажован. У случају 
државних службеника то су државни органи и органи и организције 
изједначени са њима, а што се тиче локалних службеника они своје 
активности предузимају у оквиру органа јединица локалне самоуправе и 
територијалне аутономије и органа и организација изједначеним са њима. 
Претходно наведени органи и организацијепредстављају отелотворење 
права грађана на локалну самоуправу, а њихови службеници се поред 

1 С. Јовановић, Држава II, Издавачко и књижарско предузеће Геца Кон а.д., Београд, 
1936, стр. 289.
2 Л. Костић, Административно право Краљевине Југославије - Прва књига - Устројство 
управе, Издавачка књижарница Геце Кона, Београд, 1933, стр. 275.
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државних, налазе и под субординацијом прописа које оне доносе, поред 
државних3, имајући у виду да су им оне послодавци. 

Поред органске, постоји и функционална разлика. Она се огледа 
у оквиру активности које предузимају локални и државни службеници. 
Интерес државе је директније повезан са делатношћу државних 
службеника. Они предузимају активности, које у себи садржe већи 
степен ауторитативности, јер им је то омогућила држава снабдевајући 
их јавноправним овлашћењима појачаног интезитета, због тога што они 
штите интересе целокупне државне заједнице. 

За разлику од њих локални службеници предузимају активности, 
које у својој бити имају нижи ниво ауторитативности у односу на радње 
државних службеника. Државни службеник, може употребити ватрено 
оружје у законом предвиђеним и оправданим ситуацијама, одузети 
живот грађанину. То није ситуација са локалним службеницима. Они 
предузимају активности које су везане за свакодневни живот грађана у 
локалној заједници4 и штите интересе своје локалне самоуправе, односно 
територијалне аутономије, који су ужи од интереса државе, које штити 
државни службеник. 

Међутим, то свакако не значи да је мањи значај локалних у односу на 
државне службенике. Грађани се готово свакодневно током свога живота 
сусрећу са локалним службеницима, па су они репрезенти и државе, 
као организације која у свом оквиру обједињује све јединице локалне 
самоуправе и територијалне аутономије. Због тога се често задовољство, 
односно незадовољство, грађана радом локалних службеника преноси 
директно и на државу. 

3 R. M. Hills, Jr.,Dissecting the State: The Use of Federal Law to Free State and Local 
Officials from State Legislatures’ Control, Michigan Law Review, (1999) Vol. 97, p. 1206-
1207.
4 За свакодневни живот грађана послови из надлежности локалних службеника су 
од есенцијалног значаја. Активности које предузимају су неопходне за нормалан и 
квалитетан живот појединца у локалној заједници. Због тога је потребна свакодневна 
комуникација и размена информација између грађана и локалних службеника, 
које се обавља употребом нјразличитијих средстава, често и неформалних попут 
социјалних мрежа. Социјалне мреже су идеално средство за одржавање непосредног 
контакта између грађана и локалних службеника, с обзиром да су бесплатне, широко 
распрострањене и једноставне за коришћење. (Види више:Enrique Bonsón, Sonia Royo, 
Melinda Ratkai, Citizens’ engagement on local governments’ Facebook sites. An empirical 
analysis: The impact of different media and content types in Western Europe, Government 
Information Quarterly 32 (2015) p. 52–62) .Комуникација између државних службеника 
и грађана није толико честа с обзиром да послови које они врше немају додира са 
редовним активностима у животу грађана, те се стога она одвија углавном формалним 
путем (писмена различитог назива и садржине).
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Дакле, више је разлога због којих је неопходно придати пажњу 
положају и значају локалних службеника, упркос томе што је интезитет 
јавноправних овлашћења, које им преноси држава, нижи у односу на 
она, која предаје државним службеницима. 

Као и у случају јавних и државних службеника, постоје огромне 
потешкоће при одређењу универзалног теоретског појма локалних 
службеника. У основним територијалним јединицама а посебно у 
општини или другој носећој или основној територијални јединици 
постоје следеће групе лица која врше послове у њиховим органима 
и то: 1) изабрана лица (бирају се на изборима); 2) бирана лица (бира 
их скупштина); 3) постављена лица (поставља их веће територијалне 
јединице); 4) запослени. Локалним јавним службеником не могу 
се сматрати изабрана лица, јер им недостаје својство сталности и 
професионалности, а регрутују се изборним процесом, а не на основу 
стручних и професионалних квалификација.5

Водећи се претходно изнетим, локалног службеника бисмо могли 
означити као лице које је радно ангажовано у јединицама локалне 
самоуправе и територијалне аутономије, и органима и организацијама 
изједначеним са њима, које користећи своја професионална знања и 
вештине, врши послове из њихове надлежности, користећи јавноправна 
овлашћења којима га је снабдела централна (поверени послови) или 
локална власт (изворни послови), а који за свој радни ангажман добија 
противнакнаду у виду зараде, тј. плате.

2. Сталност као елемент службеничког 
статуса локалног службеника

Под елементима службеничког статуса локалних службеника 
подразумевамо саставне делове, скупа права, обавеза, одговорности, 
односа према грађанима и послодавцу, који локалног службеника 
диференцира у односу на остале јавне службеника, али и лица запослена 
у складу са општим прописима о раду. Они чине статус локалног 
службеника јединственим у односу на остала лица која се налазе у 
општој или посебној форми радног односа.

Радно ангажовање службеника може се одвијати у оквиру радног 
односа на неодређено и одређено време. Професионалност локалних 
службеника, је несумњиво битна за статус локалног службеника, али 
и органе и организације у којима он врши своје послове. Сталност 
5 М. Влатковић, Р. Брковић, Б. Урдаревић, Службеничко право, Досије студио, Београд, 
стр. 113-115.
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је према нашем мишљењу по интезитету значаја изједначена са 
професионалношћу. Такође, напоменули бисмо да сталност као елемент 
службеничког односа локалних службеника у овом раду посматрамо 
само у контексту трајања радног односа.6

Посао локалних службеника подразумева примену одређених 
јавноправних овлашћења. Њихова суштина се огледа у заснивању једног 
јавноправног односа између локалног службеника и грађана, у коме се 
службеник јавља као надређени субјект снабден овлашћењима којима 
се грађани морају повиновати. Осим што се старају о остваривању права 
и интереса грађана, локални службеници често примењују и одређене 
репресивне мере према њима. Претходно наведена овлашћења локалних 
службеника у великој мери чини разлику између њиховог односа са 
осталим лицима изван органа или организације у којој врше своје 
послове и лица запослених у општем радном режиму и појединаца изван 
њихове организације.

Служба локалног службеника захтева одређену целоживотну 
посвећеност и опредељење за њено вршење мора бити последица жеље 
да се обављањем посла у јавном интересу допринесе развоју локалне 
заједнице, али и државе. Мотиви којима се руководи појединац који 
свој радни век отпочиње у органу локалне самоуправе и територијалне 
аутономије, за разлику од лица у општем радном режиму, често нису 
новчане природе, у смислу могућности да се заради значајан новчани 
износ, или бар не би требали да буду, већ су повезани за жељом да се 
служи заједници, статусом и угледом који служба омогућава у друштву, 
сигурношћу зараде и радног места. 

Дакле један од разлогa који говори у прилог сталности као битном 
елементу статуса локалног службеника је његова улога мотива који 
треба да омогући привлачење нових и задржавање постојећих локалних 

6 Сталност као елемент службеничког односа локалних службеника поседује одређене 
сличности са сигурношћу запослења. Не постоји јединствени став у погледу тога шта 
су елементи сигурности запослења али у већини европских држава преовлађујуће је 
становиште да су то: правило да нико не може бити лишен свог посла без оправданог 
разлога, обезбеђивање финансијске накнаде због губитка посла и процесне гаранције и 
одговарајуће санкције за случај незаконитог отказа. – Љ. Ковачевић, Ваљани разлози за 
отказ уговора о раду, Универзитет у Београду - Правни факултет, Београд, 2016, стр. 30. 
Сличност између сталности у контексту у коме смо је употребили, тј. у правилу да радни 
однос локалних службеника мора бити засниван на неодређено време и сигурности 
запослења огледа се у томе што је циљ и једног и другог правила обезбедити сигуран и 
стабилан посао запосленом, односно у нашем случају локалном службенику. Првим се 
то чини кроз обезбеђивање радног односа на неодређено време, а другим путем правне, 
процесне и финансијске заштите од неоправданог отказа уговора о раду.
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службеника, али и да омогући остваривање одговарајућих резултата рада, 
с обзиром да у случају да локални службеник  не врши послове из своје 
надлежности или их не врши на одговарајући начин, може му престати 
служба, а тиме би изгубио и сталан радни однос. Вршење послова у 
локалној заједници постаје све сложеније, често ради остваривање 
одређеног циља мора постојати сарадња више органа и организација, 
а што доводи до сталног повећања обима посла службеницима.7 Ако 
имамо у виду да су зараде локалних службеника, посебно оних који 
заузимају средње и више позиције у локалном службеничком систему, 
ниже од запослених у приватном сектору, али често и од државних 
службеника који врше исте или сличне послове, долазимо до закључка 
да је тешко примити и задржати локалне службенике са одређеним 
знањима и искуствима. Један од привлачних елемената за таква лица 
може бити и сталност радног односа у органима локалне самоуправе и 
територијалне аутономије.

Такође, с обзиром на делатност локалног службеника која 
подразумева коришћење и евентуалних репресивних мера, сталност 
локалног службеника је један од гаранта његове неутралности и 
објективности при његовом поступању. Локални службеник ће олакшано 
обављати своју дужност и користити своја овлашћења уколико је сигуран 
у свој положај. Када је његов службенички однос заснован на одређено 
време он при поступању према грађанима, која у својој есенцији садрже 
одређене репресивне мере, најчешће неће смети да их примени или ће 
их применити у смањеном обиму, према свима, већини или одређеним 
грађанима, с обзиром да ће бити у страху од евентуалног реваншизма 
коме ће бити изложен након престанка службеничког односа. Такође, 
исти тај реваншизам може га спречити и да пронађе нови посао након 
престанка службеничког односа у органу или организацији јединице 
локалне самоуправе или територијалне аутономије. 

Службенички однос, који не карактерише сталност се оправдава 
утицајем такве врсте радног ангажмана на ефикасност рада локалног 
службеника. Када локални службеник није у сталном радном 
односу страх од евентуалног изостанка продужетка његовог радног 
ангажовања утиче на њега у позитивном смислу, с обзиром да се 
његове радне перфомансе временом не смањују, већ повећавају. Такође, 
претпоставка је да ће виши службеници, као и руководиоци у локалној 

7 A. M. Hendriks, M. W.J. Jansen,J. S. Gubbels, N. K. De Vries,G. Molleman, S. P.J. Kremers, 
Local government officials’ views onintersectoral collaboration within theirorganization – A 
qualitative exploration, Health Policy and Technology (2015) 4, p.48.
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самоуправи и територијалној аутономији, продужити радно ангажовање 
локалног службеника уколико је његов рад у претходном периоду био 
задовољавајућ. 

Међутим, промене на руководећим и вишим позицијама у локалном 
службеничком систему, као и политички утицаји могу довести до тога 
да се локалном службенику радни однос не продужи. Такође, често су у 
локалним самоуправама и територијалним аутономијама руководиоци 
изабрани по основу политичких процена и калкулација, те стога они 
могу продужетак радног ангажовања локалног службеника условити или 
онемогућити како би остварили одређени политички резултат или као 
производ своје неодговарајуће стручности, упркос томе што је локални 
службеник имао одговарајуће резултате током свога рада.

Ограничено радно ангажовање у локалним службеничким система 
у случају руководећих и виших позиција у службеничком систему, правда 
се неопходношћу њихове олакшане смењивости и потребе за већом 
флексибилношћу. Ова лица на основу својих менаџерских метода треба 
да учине управљање кадровима у локалној самоуправи и територијалној 
аутономији, као и њихов целокупан рад, ефикаснијим и економичнијим. 
Ангажовање управљачког дела службеника на одређено време врши се 
тако што се евентуални продужетак њиховог службеничког односа, као 
и зарада, условљавају остваривањем одређених резултата, који се наводе 
у акту о пријему у службу.8

За разлику од позитивног утицаја на професионалност, доктрина 
новог јавног менџмента је негативно утицала на сталност локалних 
службника. Под негативним утицајем на сталност, обухватамо 
повећање контрактуалнх службеника, али и већу нестабилност радног 
ангажажовања. Нови јавни менаџмент настоји да јавну администрацију 
учини ефикаснијом, кроз смањење трошкова, приватизацију, увођење 
менаџерских модела управљања и њену свеобухватну реформу која треба 
да приближи управљање у приватном и јавном сектору.9 Реформисање 
јавних организација у складу са принципима новог јавног менаџмента са 
собом носи и настојање за смањењем трошкова њиховог рада и углавном 
доводи до отпуштања запослених које често није планско већ стихијско, 
а што производи дугорочне негативне ефекте по кадровску структуру 
у њима. Немумњиво је да управљање у органима и организацијама 
локалне самоуправе и територијалне аутономије у одређеним аспектима 
8 P. Lagreid, Top civil servants under contract, Public Administration, Vol. 78, No. 4, 2000, 
p. 882.
9 J. Ashraf, S. Uddin, New public management, cost savings and regressive effects:A case 
from a less developed country, Critical Perspectives on Accounting 41 (2016), p. 19-20. 
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мора бити приближено оном у приватном сектору, али не у свим. Циљ 
јединица локалне самоушраве и територијалне аутономије, као и њихових 
службеника, је задовољење општег интереса, док је организација у 
приватном сектору задовољење приватног интереса. У томе се састоји 
њихова суштинска разлика, која се не сме изгубити из вида при било 
којој врсти реформског процеса.

Сталност је битан елемент службеничког статуса из више 
разлога које смо претходно навели. Она је данас угрожена због бројних 
друштвених, економских и политичких разлога, али и погрешних 
реформских процеса и нових учења о управљању у јавном сектору. 
Међутим, мишљења смо да по правилу радни однос локалних службеника 
мора бити сталан, а само изузетно заснован на одређено време. Сталност 
локалних службеника у локалном службеничком систему мора бити 
правило.

3. Основи за заснивање радног односа на одређено 
време локалних службеника у Србији

Доношењем Закона о запосленима у аутономним покрајинама 
и јединицама локалне самоуправе10  уоквирен је службенички систем 
у Србији. Претходно наведеним законом предвиђено је постојање 
радног односа на одређено време, при чему решења садржана у истом 
поседују бројне новине у односу на одредбе Закона о радним односима у 
државним органима11, којим се уређивао положај локалних службеника 
до доношења Закона.

Трајање радног односа локалних службеника, тј. службеника 
аутономних покрајина и јединица локалне самоуправе регулисано је 
одредбама 69. и 70. Закона. По правилу службеници заснивају радни 
однос на неодређено време, а радни однос на одређено време је изузетак.

Рaдни oднoс се мoжe зaснoвaти зa врeмe чиje трajaњe je унaпрeд 
oдрeђeнo (рaдни oднoс нa oдрeђeнo врeмe):

1) рaди зaмeнe oдсутнoг зaпoслeнoг дo њeгoвoг пoврaткa;
2) збoг приврeмeнo пoвeћaнoг oбимa пoслa, кojи пoстojeћи брoj 

зaпoслeних нe мoжe дa изврши, нajдужe нa шeст мeсeци у тoку jeднe 
кaлeндaрскe гoдинe;

10 Закон о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе, 
“Сл. Гласник РС”, бр. 21/2016.
11 Закон о радним односима у државним органима, „Сл.гласник РС“ бр. 48/91, 66/91, 
44/98, 49/99, 34/2001, 39/2002, 49/2005, 79/2005, 81/2005 , 83/2005, 23/2013.
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3) нa рaдним мeстимa у кaбинeту изaбрaнoг лицa у oргaну 
aутoнoмнe пoкрajинe, дoк трaje дужнoст тoг изaбрaнoг лицa;

4) нa рaдним мeстимa у кaбинeту грaдoнaчeлникa грaдa Бeoгрaдa, 
прeдсeдникa Скупштинe грaдa Бeoгрaдa, дoк трaje дужнoст тих лицa;

5) нa рaдним мeстимa у кaбинeту грaдoнaчeлникa, прeдсeдникa 
oпштинe или прeдсeдникa грaдскe oпштинe, дoк трaje дужнoст тих 
изaбрaних лицa (пoмoћници грaдoнaчeлникa, oднoснo прeдсeдникa 
oпштинe кao и другa лицa кoja зaснивajу рaдни oднoс нa рaдним мeстимa 
у кaбинeту);

6) рaди учeшћa у припрeми или рeaлизaциjи oдрeђeнoг прojeктa, 
нajдужe дo зaвршeткa прojeктa;

7) рaди oбукe припрaвникa, зa врeмe трajaњa припрaвничкoг 
стaжa.

Рaдни oднoс нa oдрeђeнo врeмe се након окончања поступка 
јавног конкурса заснива само рaди учeшћa у припрeми или рeaлизaциjи 
oдрeђeнoг прojeктa, нajдужe дo зaвршeткa прojeктa и рaди oбукe 
припрaвникa, зa врeмe трajaњa припрaвничкoг стaжa.У осталим 
случајевима радни однос на одређено време заснива се без расписвања 
јавног конкурса.

4. Рад на одређено време локалних службеника 
у Србији и расписивање јавног конкурса

Правило везано за расписивање, односно нерасписивање јавног 
конкурса при пријему у радни однос на одређено време дискутабилно. 
С обзиром на одлуку Одлука Уставног суда Србије, У. бр. 299/11 од 17. 
1. 2013, поставља се питање уставности претходно наведеног решења. 

Наиме, претходно наведеном одлуком је одредба члана 10а Закона 
о радним односима у државним органима која је унета у текст истог 
његовим изменама и допунама од 4. 7. 2002. године (“Сл. гласник РС”, 
број 39/02). Том одредбом Закона прописана је могућност заснивања 
радног односа на одређено време без оглашавања, осим за пријем 
приправника, дакле мимо редовног начина запошљавања путем огласа 
како је то прописано чланом 9. истог закона. Тако је овим решењем 
након више од десет година од ступања на снагу и примене Закона, 
установљено одступање од до тада прихваћеног правила о пријему у 
радни однос искључиво путем оглашавања.

Према мишљењу Уставног суда постојање тадашње законске 
одредбе и њена примена без обавезе било каквог оглашавања потребе 
за радом на одређено време, у суштини, за своју последицу су имале 
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прављење разлике између лица која траже запослење. Сходно томе 
Уставни суд Србије је донео одлуку да одредба чл. 10а. Закона о радним 
односима није у сагласности са Уставом Републике Србије12, тј. са 
његовим чл. 60, којим је гарантовани право на рад, а у оквиру њега 
свима под једнаким условима доступност свих радних места.

С обзиром на идентично прописан начин пријема запослених 
на одређено време прописан Законом о запосленима у аутономним 
покрајинама и јединицама локалне самоуправе и Законом о радним 
односима у државним органима, поставља се оправдано питање 
уставности одредбе Закона која прописује могућност пријема запослених 
на одређено време без пријема јавног конкурса.

Поред тога што сматрамо да је одредба Закона о запосленима у 
аутономним покрајинама, која се односи на пријем у радни однос на 
одређено време, у супротности са Уставом, сматрамо да је она противна 
и члану 19. истог Закона којим је прописано начело једнаке доступности 
радних места. Јасно је да је оно доведено у питање с обзиром да је 
једнака доступност радних места упитна у случају нерасписивања јавног 
конкурса за пријем у радни однос на одређено време.

5. Преображај радног односа локалних 
службеника у Србији и приправници

Рaдни oднoс нa oдрeђeнo врeмe нe мoжe дa прeрaстe у рaдни 
oднoс нa нeoдрeђeнo врeмe. Једини изузетак је предвиђен у случају 
приправника и то онда кaда пoлoжи држaвни стручни испит. У чл. 70. 
Закона преузето је решење садржано у чл. 10а. раније важећег Закона 
о радним односима у државним органима. На овај начин преображај 
радног односа из одређеног у неодређено време сходно чл. 37. Став 7. 
Закона о раду13, постаје могућ само у случају радног односа заснованог 
са приправником и то у случају да положи државни стручни испит.14

Положај приправника у аутономним покрајинама и јединицама 
локалне самоуправе уређен је од чл. 125. до чл. 129. Закона о запосленима 
у аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе. 
Припрaвник je лицe кoje пoслoдaвaц, јединица локалне самоуправе, 
12 Устав Републике Србије,”Сл. гласник РС”, бр. 98/2006.
13 Закон о раду, “Сл. глaсник РС”, бр. 24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014 и 
13/2017 - oдлукa УС.
14 Приликом важења Закона о радним односима у државним органима став судске 
праксе се поклапао у потпуности са одредбама тог прописа и локалним службеницима 
није признавано право на преображај радно односа из одређеног у неодређено време. 
Види више: Пресуда Апелационог суда у Новом Саду, Гж. 875/11 од 16. 5.
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односно аутономна покрајинапримa урaдни oднoснa oдрeђeнo врeмe рaди 
oспoсoбљaвaњa зa сaмoстaлaнрaдуструци, oднoснo сaмoстaлнo oбaвљaњe 
пoслa. Пoслoдaвaцмoжe зaснoвaтирaдни oднoссa припрaвникoмукoликo 
пoстojислoбoднo рaднo мeстo усклaдусa Кaдрoвскимплaнoмиукoликo 
лицe сa кojимзaснивa тaкaврaдни oднoсимa oбрaзoвaњe кoje je прoписaнo 
кao услoвзa рaднa тoм рaднoм мeсту.

Свojствo припрaвникa мoжe стeћи лицe кoje ниje билo у рaднoм 
oднoсу, кao и лицe кoje je прoвeлo нa рaду врeмe крaћe oд врeмeнa 
утврђeнoг зa припрaвнички стaж с тим стeпeнoм oбрaзoвaњa. Врeмe 
прoвeдeнo у рaднoм oднoсу кoд другoг пoслoдaвцa нe урaчунaвa сe 
у припрaвнички стaж укoликo пoслoви кoje je тo лицe oбaвљaлo нe 
oдгoвaрajу стeпeну и врсти стручнe спрeмe зa кojи сe припрaвнички 
стaж спрoвoди. Припрaвник зaснивa рaдни oднoс нa oдрeђeнo врeмe, 
пoслe спрoвeдeнoг jaвнoг кoнкурсa.

Припрaвнички стaж зa припрaвникe сa висoким oбрaзoвaњeм 
стeчeним нa oснoвним aкaдeмским студиjaмa у oбиму oд нajмaњe 
240 EСПБ бoдoвa, мaстeр aкaдeмским студиjaмa, мaстeр струкoвним 
студиjaмa, спeциjaлистичким aкaдeмским студиjaмa, спeциjaлистичким 
струкoвним студиjaмa (високо образовање стечено у складу са Болоњском 
декларацијом), oднoснo нa oснoвним студиjaмa у трajaњу oд нajмaњe 
чeтири гoдинe или спeциjaлистичким студиjaмa нa фaкултeту, трaje 
jeдну гoдину. 

Припрaвнички стaж зa припрaвникa сa висoким oбрaзoвaњeм 
стeчeним нa oснoвним aкaдeмским студиjaмa у oбиму oд нajмaњe 180 
EСПБ бoдoвa, oснoвним струкoвним студиjaмa, oднoснo нa студиjaмa 
у трajaњу дo три гoдинe, трaje дeвeт мeсeци. 

Припрaвнички стaж зa припрaвникe сa стeчeним срeдњим 
oбрaзoвaњeм у чeтвoрoгoдишњeм трajaњу, трaje шeст мeсeци. 

Припрaвнику кojи из oпрaвдaних рaзлoгa oдсуствуje с рaдa дужe 
oд jeднoг мeсeцa прoдужaвa сe припрaвнички стaж oнoликo кoликo je 
трajaлo oдсуствo. Зa врeмe трajaњa припрaвничкoг стaжa припрaвник 
oствaруje прaвa, oбaвeзe и oдгoвoрнoсти из рaднoг oднoсa у склaду сa 
зaкoнoм.

Зa врeмe припрaвничкoг стaжa припрaвник сe нaлaзи нa стручнoj 
oбуци кoja сe извoди пo прoгрaму кojи утврђуje пoслoдaвaц. Зa врeмe 
трajaњa стручнe oбукe припрaвник сe путeм прaктичнoг рaдa и учeњa 
упoзнaje сa пoслoвимa рaднoг мeстa нa кoje сe, нaкoн пoлaгaњa држaвнoг 
стручнoг испитa, рaспoрeђуje укoликo су зa тo испуњeни услoви.
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Припрaвник je дужaн дa пoлoжи држaвни стручни испит дo 
oкoнчaњa припрaвничкoг стaжa. Припрaвнику кojи нe пoлoжи држaвни 
стручни испит, прeстaje рaдни oднoс. Дакле, радни однос му престаје по 
сили Закона. Кaдa пoлoжи држaвни стручни испит, припрaвник мoжe дa 
нaстaви рaд нa нeoдрeђeнo врeмe укoликo су испуњeни други, прoписимa 
утврђeни услoви.

6. Радни однос на одређено време локалних 
службеника у Хрватској, Црној Гори и Македонији

У Републици Хрватској постоји посебан закон којим је уређен 
положај локалних службеника, као и у Србији. Законом о службеницима 
и намјештеницима у локалној и подручној (регионалној) самоуправи15 
правно је уређен статус локалних службеника. Одредбе о радном 
односу на одређено време, тј. службе на одређено време, садржане су у 
члановима 28. и 29. претходно наведеног закона.

Локални службеник може бити примљен у службу на одређено 
време ради: обављања привремених послова, послова чији се опсег 
привремено повећао и замене дуже време одсутног службеника.

Служба на одређено вријеме за обављање привремених послова 
или послова чији се опсег привремено повећао може трајати најдуже 
шест месеци и може се продужити за још шест месеци. Служба на 
одређено време ради замене дуже време одсутног службеника може 
трајати до повратка одсутног службеника на посао, односно престанка 
његове службе.

У случају предвидивог трајања службе на одређено време од 
најмање шест месеци, особе се примају уз обвезни пробни рад у трајању 
од два месеца.

Служба на одређено време не може постати служба на неодређено 
време, осим ако самим Законом није друкчије одређено.

Разлози за пријем локалног службеника на одређено време у Србији 
и Хрватској су идентични у том смислу што се ради о ситуацијама када 
се ова врста радног ангажовања заснива због повећања обима посла, без 
обзира који је то разлог, односно ради замене другог службеника који 
је одсустан, с тим што се у Хрватској захтева да то одсуство траје дужи 
временски период.

Локални службеници се у службу на одређено време примају 
путем огласа који се обавезно објављује путем надлежне службе за 
15 Zakon o službenicima i namještenicima u lokalnoj i područnoj (regionalnoj) samoupravi, 
„Narodne novine“, br. 86/08, 61/11. 
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запошљавање, а може се објавити и у једном дневном или недељном 
листу. Рок за подношење пријава на оглас је осам дана од дана објаве 
огласа код надлежне службе за запошљавање.

За пријем у службу локалних службеника на одређено време не 
спроводи се поступак запошљавања посредством јавног конкурса сходно 
чл.18. Закона, осим у случају пријема приправника .

Кандидат који није примљен у службу може поднети жалбу 
општинском начелнику, градоначелнику, односно жупану у року од 
15 дана од дана доставе решења. Жалба не одлаже извршење решења о 
пријему у службу.

За попуњавање слободнога радног места на одређено време оглас 
се не мора објавити ако у управним телима исте локалне јединице има 
службеника примљених у службу на одређено време који испуњавају 
услове за то радно место. 

За разлику од Србије у којој је искључен поступак запошљавања 
локалних службеника на одређено време посредством спровођења 
поступка јавног конкурса, у Хрватској, иако је такође предвиђено 
искључење јавног конкурса при заснивању радног односа на одређено 
време са локалним службеницима, једнака доступност радних места је 
омогућена објављивањем огласа, који је прописан као обавеза. И у једној 
и другој земљи предвиђена је обавеза спровођења јавног конкурса ради 
пријема приправника. Такође, у Србији обавеза спровођења поступка 
јавног конкурса постоји и ради пријема локалног службеника рaди 
учeшћa у припрeми или рeaлизaциjи oдрeђeнoг прojeктa, нajдужe дo 
зaвршeткa прojeктa, а што у Хрватској није случај.

У Црној Гори не постоји посебан пропис којим се уређује 
радноправни положај локалних службеника. Чланом 90. Закона о 
локалној самоуправи16 предвиђена је сходна примена Закона о државним 
службеницима и намјештеницима17 на уређење њиховог радноправног 
положаја.

Пријем локалних службеника у радни однос на одређено време 
уређен је чл. 48. Закона о државним службеницима и намјештеницима. 
Локални службeник, пo прaвилу, зaснивa рaдни oднoс нa нeoдрeђeнo 
врeмe.

Рaдни oднoс сe мoжe зaснoвaти и нa oдрeђeнo врeмe рaди: зaмeнe 
приврeмeнo oдсутнoг локалног службeникa, зa врeмe oдсуствa локалног 
16 Закон о локалној самоуправи, “Сл. Лист ЦГ”, бр. 42/2003, 28/2004, 75/2005, 13/2006 
и “Сл. Лист ЦГ”, бр. 88/2009, 3/2010 38/2012 и 10/2014.
17 Закон о државним службеницима и намјештеницима, “Сл. Лист ЦГ”, бр. 39/2011 и 
50/2011.
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службeникa, a нajдужe дo двe гoдинe; oбaвљaњa прojeктних зaдaтaкa сa 
oдрeђeним врeмeнoм трajaњa, зa врeмe трajaњa прojeктa, aнajдужe двe 
гoдинe; вршeњa приврeмeнo пoвeћaнoг oбимa пoслoвa, кoje ниje мoгућe 
oбaвити сa пoстojeћим брojeм локалних службeникa зa врeмe трajaњa 
приврeмeнo пoвeћaнoг oбимa пoслoвa, a нajдужeдo шeст мeсeци и oбукe 
припрaвникa, зa вриjeмe трajaњa припрaвничкoг стaжa.

Зaснивaњe рaднoг oднoсa нa oдрeђeнo врeмe врши сe у склaду сa 
oдрeдбaмa Закона о државним службеницима и намјештеницима кoje 
сe oднoсe нa пoпуну рaдних мeстa нa нeoдрeђeнo вриjeмe.

Основи за заснивање радог односа на одређено време идентични 
су онима који постоје у Србији. Разлика се огледа утоме што је за 
попуњавање радних места службеника који су свој радни однос засновали 
на одређено време неопходно расписивање огласа или јавног конкурса.

У Републици Српској радноправни положај локалних службеника 
уређен је посебним закон, тј. Законом о службеницима и намјештеницима 
у органима јединица локалне самоуправе.18 Чланом 61. Претходно 
наведеног Закона, радни однос на одређено време је предвиђен као 
правило. Радни однос на одређено време са локалним службеником може 
се засновати ради замене одсутног службеника до његовог повратка, због 
привремено повећаног обима посла, најдуже до шест месеци у току једне 
календарске године,  ради обуке приправника док траје приправнички 
стаж, за рад на пројекту чије је трајање унапред одређено, до завршетка 
пројекта, а најдуже 60 месеци и са незапосленим коме до испуњења 
једног од услова за остваривање права на старосну пензију недостаје 
до пет година, најдуже до испуњења услова, у складу са прописима о 
пензијском и инвалидском осигурању. Радни однос заснован на одређено 
вријеме не може да прерасте у радни однос на неодређено време осим 
у случају приправника

Сви кандидати који желе да заснују радни однос на одређено време 
морају испуњавати опште услове за запошљавање у градску, односно 
општинску управу и прописане посебне услове радног места. Међутим, 
јавни конкурс се расписује само при запошљавању приправника. У 
погледу претходно наведене ситуације у вези расписивања јавног 
конкурса решење садржано у Закону Републике Српске готово је 
идентично оном које постоји у Србији. Сличност постоји и у погледу 
основа за заснивање радног односа на одређено време локалних 
службеника и правила о непреображају радног односа.

18 Закон о службеницима и намјештеницима у органима јединица локалне самоуправе, 
„Сл. гласник Републике Српске”, број 97/16.
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7. Закључак

Сталност, у смислу сталног радног односа, локалних службеника, 
према нашем мишљењу је битан елемент службеничког статуса 
локалних службеника. Он гарантује непристрасан рад локалном 
службеника и омогућава му дугорочно планирање каријере у органима и 
организацијама јединица локалне саоуправе и територијалне аутономије. 
Међутим, због много економских, друштвених и политичких разлога, 
радни однос на одређено време локалних службеника, прети да постане 
правило. 

Радни однос на одређено време локалних службеника у Србији 
предвиђен је као изузетак Законом о запосленима у аутономним 
покрајинам и јединицама локалне самоуправе. Основи за засивање радног 
односа на одређено време производ су одређених изванредних околности 
(повећан обим посла, замена одсустног локалног службеника, рад на 
пројекту...) и намере да се пре заснивања радног односа на неодређено 
време локални службеник без искуства обучи  и да се провере његова 
стручна знања (у случају приправника).

Посматрано из перспективе Устава Републике Србије решење 
објављивање јавног конкурса као изузетак при пријему локалних 
службеника у ради однос на одређено време је проблематично. Такође, 
осим у случају приправника радни однос на одређено време не може 
прерасти у радни однос на неодређено време.

Хрватска и Република Српска имају посебан закон којим уређују 
положај локалних службеника. У Црној Гори то није случај већ се њихов 
статус регулише сходном применом Закона о државним службеницима. 
У Републици Српској се јавни конкурс спроводи само при пријему 
приправника. У Хрватској се објављује оглас при пријему локалних 
службеника у раи однос на одређено време, а у Црној Гори у зависности 
од конкретне ситуације спроводи се и конкурс.

Сматрамо да се у Србији при сваком пријему локалних службеника 
треба објавити оглас, а да измене у Закону о запосленима у аутономним 
покрајинама и јединицама локалне самоуправе треба извршити тако 
да се при пријему у радни однос на одређено време спроводи и јавни 
конкурс, осим у одређеним изванредним систуацијама. На тај начин ће 
се омогућити пуна једнака доступност свих радних места у органима и 
организацијама јединица локалне самоуправе и аутономне покрајине.



Данило Рончевић, Јасмина Бенмансур, Александар Антић, Радни однос на 
одређено време локалних службеника у Србији, стр. 75-92, XXI (2/2017)

90

Литература

A. M. Hendriks, M. W.J. Jansen, J. S. Gubbels, N. K. De Vries, G. 
Molleman, S. P.J. Kremers, Local government officials’ views on intersectoral 
collaboration within their organization – A qualitative exploration, Health 
Policy and Technology (2015) 4, p.48.

Enrique Bonsón, Sonia Royo, Melinda Ratkai, Citizens’ engagement 
on local governments’ Facebook sites. An empirical analysis: The impact of 
different media and content types in Western Europe, Government Information 
Quarterly 32 (2015) p. 52–62.

J. Ashraf, S. Uddin, New public management, cost savings and regre-
ssive effects: A case from a less developed country, Critical Perspectives on 
Accounting 41 (2016), p. 18-33.

P. Lagreid, Top civil servants under contract, Public Administration, 
Vol. 78, No. 4, 2000, p. 879-896.

Roderick M. Hills, Jr., Dissecting the State: The Use of Federal Law 
to Free State and Local Officials from State Legislatures’ Control, Michigan 
Law Review, (1999) Vol. 97, pp. 1201-1286. 1206-1207.

Л. Костић, Административно право Краљевине Југославије - Прва 
књига - Устројство управе, Издавачка књижарница Геце Кона, Београд, 
1933.

Љ. Ковачевић, Ваљани разлози за отказ уговора о раду, Универзитет 
у Београду - Правни факултет, Београд, 2016.

М. Влатковић, Р. Брковић, Б. Урдаревић, Службеничко право, 
Досије студио, Београд.

С. Јовановић, Држава II, Издавачко и књижарско предузеће Геца 
Кон а.д., Београд, 1936.

Закон о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама 
локалне самоуправе, “Сл. Гласник РС”, бр. 21/2016.

Закон о радним односима у државним органима, „Сл.гласник РС“ 
бр. 48/91, 66/91, 44/98, 49/99, 34/2001, 39/2002, 49/2005, 79/2005, 81/2005 
, 83/2005, 23/2013.

Закон о раду, “Сл. глaсник РС”, бр. 24/2005, 61/2005, 54/2009, 
32/2013, 75/2014 и 13/2017 - oдлукa УС.

Пресуда Апелационог суда у Новом Саду, Гж. 875/11 од 16. 5.
Zakon o službenicima i namještenicima u lokalnoj i područnoj (regio-

nalnoj) samoupravi, „Narodne novine“, br. 86/08, 61/11.
Закон о локалној самоуправи, “Сл. Лист ЦГ”, бр. 42/2003, 28/2004, 

75/2005, 13/2006 и “Сл. Лист ЦГ”, бр. 88/2009, 3/2010 38/2012 и 10/2014.



Данило Рончевић, Јасмина Бенмансур, Александар Антић, Радни однос на 
одређено време локалних службеника у Србији, стр. 75-92, XXI (2/2017)

91

Закон о државним службеницима и намјештеницима, “Сл. Лист 
ЦГ”, бр. 39/2011 и 50/2011.

Закон о службеницима и намјештеницима у органима јединица 
локалне самоуправе, „Сл. гласник Републике Српске”, број 97/16.

Danilo Rončveić, Ph. D. Government of Republic of Serbia
Director of Human Resource Management  Service
Jasmina Benmasur, Ph. D.
Ministry of Public administration and Local Self-Government
Aleksandar Antić, PhD student
Faculty of Law, University of Kragujevac

Employment for a certain period of time local officials in Serbia

Summary

According to the authors, continuity is an essential element of the offi-
cial status of local officials. Employment for a specific time of local officials 
should be an exception. In the legal system of Serbia, it was established that 
the permanent employment relationship of local officials is the rule, and the 
employment relationship for a certain period of time is an exception. However, 
there is a discrepancy between normative determination and practice. Also, it 
is a problematic solution, which stipulates that when admitting local officials 
to a working relationship for a certain period of time there is no public call, 
nor does it conduct advertising. The situation in Croatia, Montenegro and 
the Republic of Srpska is identical to that in Serbia regarding the basis for 
establishing a fixed-term employment relationship and the impossibility of 
becoming an employee for an indefinite period of time, except in the case of 
trainees. There is a difference in the obligation to publish advertisements and 
conduct a public competition before admitting local officials to a fixed-term 
employment relationship.

Key words: local officials, employment for a certain period of time, 
permanence, status of local officials, public competition.
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У СУСРЕТ ИЗМЕНАМА И ДОПУНАМА ЗАКОНА О 
МИРНОМ РЕШАВАЊУ РАДНИХ СПОРОВА

Апстракт: У овом раду бавићемо се новинама које би требало да 
донесу измене и допуне Закона о мирном решавању радних спорова 
и решењима која је предложила Радна група за припрему Нацрта 
закона о изменама о допунама Закона о мирном решавању радних 
спорова, а која су била предмет Јавне расправе. Образложићемо 
предложена решења од проширења надлежности Републичке 
агенције за мирно решавање радних спорова код индивидуалних 
и колективних радних спорова, увођења могућности закључења 
споразума  у индивидуалним споровима, продужења рокова и 
успостављања механизама за праћење рада и постигнутих 
резултата миритеља и арбитара као и праћења резултата 
рада кроз статистичку обраду података и успостављања 
механизама за извештавање, а све у циљу додатног афирмисања 
овог алтернативног начина  решавња спрова у правном систему 
Републике Србије.

Кључне речи: мирно решавање радних спорова, колективни радни 
спорови, индивидуални радни спорови, Републичка агенција за 
мирно решавање радних спорова.



Ивица Лазовић, У сусрет изменама и допунама Закона о мирном 
решавања радних спорова, стр. 93-108, XXI (2/2017)

94

1. Увод

Правне норме уређују људско понашање, а људско понашање се 
збива у простору и времену, док свака правна норма важи на одређеном 
простору. Правне норме по правилу се односе на време, одерђена лица 
и простор1.

Сходно наведеном, дванаестогодишња примена Закона о мирном 
решавању радних спорова2 на простору Републике Србије,  указала је 
на многе проблеме у пракси због којих је било неопходно извршити 
измене и допуне постојећег текста прописа у интересу лица на која се 
примењује. Закон је већ једном мењан, али те промене нису дале одговор 
на све потребе, а пракса је створила и нова питања и проблеме3.

Министарство за рад, запошљавање, борачка и социјална питања 
на образложену иницијативу Републичке агенције за мирно решавање 
радних спорова формирало је Радну групу за припрему Нацрта закона 
о изменама о допунама Закона о мирном решавању радних спорова4. 

Измени овог прописа је предходило јавно заговарање измена 
кроз пројекат „Социјални партнери заједно за измене и допуне Закона 
о мирном решавању радних спорова у светлу измена радноправног 
законодавста“, који је био подржан од стране „Solidar Suisse/Swiss 
Labour Assistance (SLA)“, Канцеларије у Србији5. На основу анализе 
стања, у циљу унапређења механизама алтернативног решавања радних 
спорова у оквиру навденог пројекта су понуђена могућа решења и правни 
аргументи за унапређење Закона о мирном решавању радних спорова. 
Експерти из Уједињених гранских синдиката ”Независност”, Савеза 
самосталних синдиката Србије, Уније послодаваца Србије и Иницијатива 
за развој и сарадњу у координацији, израдили су и публиковали 
документ практичне политике6 који садржи препоруке за измену и 
допуну Закона о мирном решавању радних спорова. Организована су 
четири округла стола на којима су препоруке представљене стручној 

1  Видети више: Р. Лукић, Б. Кошутић, Увод у право, Београд, Правни факултет у 
Београду 2008., стр. 250-255;
2  Законом о мирном решавању радних спорова („Службени гласник РС“ бр. 125/04).
3  Закон о изменама и допунама Закона о мирном решавању радних спорова („Службени 
гласник РС“ бр 104/09);
4  Радна група је образована Решењем Министарства за рад, запошљавање, борачка и 
социјална питања Број: 119-01-61/2016-02 од 9. марта 2016.године;
5  Видети: http://idcserbia.org/projekti/podrska-izmeni-zakona-o-mirnom-resavanju-radnih-
sporova/ 
6  Документ се може преузети са следећег линка: http://idcserbia.org/publikacije/izazovi-
i-dobrobiti-mirnog-resavanja-radnih-sporova-u-republici-srbiji/ ;
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јавности у Београду, Новом Саду, Нишу  и Крагујевцу, а на којима су 
представници струке били у могућности да додатним коментарима, 
допринесу допуни представљених препорука. По завршетку пројекта 
одржана је конференција у Београду на којој је представљен документ 
практичне политике са коначним препорукама за измену и допуну 
Закона о мирном решавању радних спорова.

Радна група за припрему Нацрта закона о изменама о допунама 
Закона о мирном решавању радних спорова имала је задатак да припреми 
радну верзију Нацрта закона, како би се унапредио институт мирног 
решавања радних спорова и превазишли проблеми на које указује 
десетогодишња пракса у раду миритеља и арбитара. У Радну групу су 
именовани представници Министарства за рад, запошљавање, борачка 
и социјална питања и Републичке агенције за мирно решавање радних 
спорова, Министарства правде, репрезентативни синдикати - Савез 
самосталних синдиката Србије, УГС Независност, Уније послодаваца 
Србије и угледни стручњаци из ове области. Радна група је свој рад 
започела тродневним састанком од 06. до 08. јуна 2016. године, који је 
организовала УГ Иницијатива за развој и сарадњу (IDC). Током године, 
радна група је интензивно радила и одржала 15 формалних састанака 
и припремила је радну верзију Нацрта закона о изменама о допунама 
Закона о мирном решавању радних спорова. 

У сарадњи са Међународном организацијом рада одржана је 
трипартитна радионица посвећена изменама Закона о мирном решавању 
радних спорова у Шапцу 15. и 16. децембра 2016. године уз учешће 
социјалних партнера – Уније послодаваца Србије, УГС „Независност“, 
Савеза самосталних синдиката Србије, представника Министарства 
за рад, запошљавање, борачка и социјална питања. Радна група је 
експертима МОР-а представила решења која је припремила у радној 
верзији Нацрта закона, а Експерти Међународне организација рада су 
указали учесницима трипартитне радионице на упоредна искуства и 
дали коментаре везане за предложена решења у радној верзији Нацрта 
закона чиме је унапређен текст и усклађен са упоредном правном 
праксом.

Нормативна техника која јесте научна дисциплина, у далеко 
већој мери је занат писања квалитетних прописа кроз јединствена 
методолошка правила за израду прописа7. Колико је Радна група била 
успешна у том занатском делу проверили смо након окончања посла 

7  Г. Ненадовић, Г. Дука, Јединствена методолошка правила за израду прописа, Правни 
живот, Број 11, 2009. година, Београд, стр. 273;
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Радне групе, када је организована Јавна расправа о Нацрту закона о 
изменама и допунама Закона о мирном решавању радних спорова. Та 
расправа је трајала  од 31. маја 2017. до 20. јуна 2017. године у оквиру 
које су одржана три округла стола у  Београду, Нишу и Новом Саду, као 
што је било предвиђено Програмом јавне расправе8. Поред наведеног, 
у оквиру јавне расправе, а у организацији Градског одбора Синдиката 
запослених у здравству и социјалној заштити Града Београда одржан 
је и округли сто 9. јуна 2017. године. Текст Нацрта закона о изменама и 
допунама Закона о мирном решавању радних спорова био је постављен 
на Порталу Е-управе, као и на сајту Министарства за рад, запошљавање, 
борачка и социјална питања.

На јавној расправи  учествовали су чланови Радне групе за израду  
Нацрта закона о изменама и допунама Закона о мирном решавању 
радних спорова, представници социјалних партнера (репрезентативних 
удружења послодаваца, репрезентативних синдиката и Владе), миритељи 
и арбитри Републичке агенције за мирно решавање радних спорова, као 
и представници: органа јединица локалне самоуправе и други имаоци 
јавних овлашћења, организација које се баве питањима мирног решавања 
радних спорова, МОР-а, цивилног сектора, здравствених установа са 
територије Града Београда, стручна јавност и остали заинтересовани 
субјекти.

Иако је Јавна расправа спроведена, о Нацрту закона о изменама и 
допунама Закона о мирном решавању радних спорова се није изјашњавала 
Влада и није упућен у форми Предлога Народној скупштини јер је 
Одлуком о избору Владе од 29. јуна 2017. године9 дошло до избора нове 
Владе. Иако Нацрт закона о изменама и допунама Закона о мирном 
решавању радних спорова, није ушао у процедуру по планираној 
динамици, за очекивати је да ће се то догодити са мањим одступањима10.

8  Одбор за привреду и финансије је на  42. седници одржаној 24. маја 2017. године, 
одредио Програм јавне расправе о Нацрту закона о изменама и допунама Закона о 
мирном решавању радних спорова, на предлог Министарства за рад, запошљавање, 
борачка и социјална питања, у смислу члана 41. став 3. Пословника Владе („Службени 
гласник РС“,  број 61/06 - Пречишћен текст, 69/08, 88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13 
и 76/14). 
9  Сл. гласник РС бр. 64/17,
10  Паралелно са радом Радне групе за израду Нацрта закона о изменама и допунама 
Закона о мирном решавању радних спорова образована је и Радна група за израду 
Нацрта Закона о штрајку која се такође нашла у сличној ситуацији у погледу динамике 
рада.
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2. Импликације из праксе које сигнализирају потребу за изменама 
и допунама прописа 

Од 2005. године до краја 2016. године покренуто је 14.192 радна 
спора, од тога мериторно је решено 5.118 индивидуалних радних спорова 
и 126 колективних радних спорова. Та пракса миритеља и арбитара, 
као и запослених у Републичкој агенцији за мирно решавање радних 
спорова указала је на бројне конкретне ситуације које су захтевале 
другачије сагледавање или нормирање у оквиру прописа. На наредним 
страницама, указаћемо на неке од њих. 

 Посебну улогу и друштвени значај имају колективни радни спорови, 
међутим у важећем закону те одредбе нису сасвим прецизне. Ове одредбе 
о колективним радним споровима неопходно је ускладити са праксом и 
потребама тако што ће се проширити дефиниција колективних радних 
спорова који могу да се решавају мирним путем.  Потребно је додатно 
појаснити непрецизне одредбе око колективних спорова који се односе на 
примену колективних уговора или права на синдикално организовање11. 
Једна од иницијатива која се сретала у раду је била и да се спорови у вези 
са остваривањем права на утврђивање репрезентативности синдиката код 
послодавца и утврђивања минимума процеса рада уврсте у колективне 
радне спорове који могу да се решавају пред Агенцијом, уз дозу резерве 
имајући у виду сложеност нпр. утврђивања минимума процеса рада. 
Пракса је указивала и да је неопходно допунити одредбе које се односе 
на стране у колективном спору, јер постојећи Закон под страном у 
колективном спору сматра учеснике колективног уговора, односно 
послодавца, синдикат, запосленог или представника запослених - у 
односу на примену колективног уговора или општег акта и остваривање 
колективног права, у складу са законом. Међутим, у пракси се као стране 
јављају штрајкачки одбор и оснивач за јавна предузећа и јавне службе12.

Исто тако, евидентна је и потреба да се ускладе одредбе о  
индивидуалним радним споровима који се решавају мирним путем 
са праксом и потребама. Индивидуалним радним спором се у смислу 
закона сматра спор поводом дискриминације и злостављања на раду, 
отказа уговора о раду13, уговарања и исплате минималне зараде, као и 

11  Видети члан 2. Закона о мирном решавању радних спорова („Службени гласник 
РС“ бр. 125/04 и 104/09).
12  Видети члан 2. Закона о мирном решавању радних спорова.
13  И спорови поводом отказа уговора о раду постају све чешћи и сложенији у 
пракси као нпр. спорови поводом посебне заштите запослених узбуњивача од отказа. 
Погледати: Љ. Ковачевић, Ваљани разлози за отказ уговора о раду, Правни факултет, 
Београд 2016. године;
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спор поводом појединачних права утврђених колективним уговором, 
другим општим актом или уговором о раду – накнада трошкова за 
исхрану у току рада, накнада трошкова за долазак и одлазак с рада, 
исплата јубиларне награде и исплата регреса за коришћење годишњег 
одмора. 

Потреба за усклађивањем одредаба са праксом је посебно евидентна 
код надлежности Агенције која се односи на исплате минималних 
зарада14. Честа обраћања Агенцији и пракса су указивали на потребу 
проширивања тако што ће се са исплата минималних зарада проширити 
надлежност на исплате зараде односно плате, накнаде зараде односно 
плате без обзира на висину, као и на исплату других примања у складу са 
законом, колективним уговором, правилником о раду и уговором о раду. 

Такође, потребно је допунити и појаснити основна начела мирног 
решавања радних спорова, тако што ће се у Закону јасно дефинисати 
независност и непристрасност миритеља и арбитара у току поступка 
мирног решавања радног спора.

Делокруг Републичке агенције за мирно решавање радних спорова 
је било потребно прецизирати и проширити у складу са стеченим 
искуством и новом праксом у погледу стручног усавршавања и допунити 
са надлежношћу организовања обука за миритеље и арбитре. 

Што се тиче самог поступка, рок који је друга страна у спору 
имала да се изјасни на предлог о мирном решавању радних спорова од 
три дана у пракси се показао превише кратак, те је тај рок било потребно 
продужити.

Такође, ако стране у спору споразумно не одреде миритеља 
односно арбитра у закону није прописано на који начин и којим актом 
га директор одређује, те је неопходно било и то појаснити и дати јасан 
правни основ.

Важећи Закон о мирном решавању радних спорова је непрецизан у 
погледу превентивне улоге миритеља ради спречавања настанка спора, 
па је потребно дефинисати и прецизирати законске одредбе у том погледу 
како би се посебна пажња поклонила превентивној улози миритеља ради 
спречавања настанка спора приликом колективног преговарања15.

Закон није довољно јасан у погледу рока за подношење предлога 
у делатностима од општег интереса и где постоји обавеза обезбеђивања 

14  Видети члан 3. Закона о мирном решавању радних спорова („Службени гласник 
РС“ бр. 125/04 и 104/09);
15  Видети члан 16. Закона о мирном решавању радних спорова;
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минимум процеса рада где је прописан рок од три дана, што ствара 
проблеме јер у рок улазе и нерадни дани, те је то било потребно изменити.

Закон је недовољно прецизан у погледу поступка мирења те је 
неопходно прецизирати и појаснити сам поступак мирења, као и рокове у 
којима миритељ даје препоруку о мирном решавању радног спора. Важећи 
Закон прописује да ако стране у спору прихвате препоруку, закључују 
споразум о разрешењу спора, а ако је предмет спора колективни уговор, 
споразум постаје саставни део колективног уговора. Уколико предмет 
спора није колективни уговор, онда споразум има снагу извршне исправе. 
Ове одредбе стварају много проблема у примени, те их је било потребно 
изменити. Важећим Законом је прописан рок за окончање колективног 
радног спора од 30 дана од дана отварања расправе. Међутим, у пракси 
је често тај рок кратак, те представља ограничење у поступку мирног 
решавања спора. Неопходно је продужити  овај рок, а да се не угрози 
ефикасност поступка.

По питању арбитраже у Закону нису дати довољно јасно рокови 
у погледу заказивања прве расправе те је потребно и то прецизирати. 
Такође,  у постојећем Закону одржавање расправа у свим споровима 
је јавно, а имајући у виду да спорови поводом дискриминације и 
злостављања на раду често садрже осетљиве податке потребно је да се 
у овим споровима искључи јавност.

Имајући у виду сложеност појединих спорова, потребно је увести 
могућност ангажовања вештака, а да то не повећава трошкове поступка16. 

Пракса је показала везано за окончање поступка пред арбитром да 
је потребно омогућити да се поступак пред арбитром оконча споразумом 
страна у спору, или у случају када арбитрар процени да је поступак 
немогућ, да оконча поступак.

Такође, код спорова који се односе на злостављање и дискриминацију 
на раду било је потребно пронаћи такво решење које би код ових спорова 
задржало дух мирног решавања радног спора, а које би задовољило све 
стране у спору. Пракса је често сигнализирала да када се утврди нпр. 
постојање злостављања, након арбитаже међуљудски односи буду још 
гори и последице годинама прате стране у спору. 

Пракса и промена других прописа условила је да приликом избора 
миритеља и арбитара да је неопходно ускладити услове у погледу 
стручне спреме са посебним законима који регулишу ову област. Такође 
16  Занимљиво је да је у првој верзији Закона о мирном решавању радних спорова 
(„Службени гласник РС“ бр. 125/04) постојала могућност ангажовања вештака, да би 
изменама из 2009. године била укинута, а она се поново јавила потреба у пракси да 
таква могућност постоји;
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је потребно продужити рок од 15 дана за избор миритеља и арбитара, а 
који је прописан  важећим Законом. Разлог је потреба  усаглашавања са 
посебним прописима који се односе на обавезу органа  да по службеној 
дужности, у складу са законом, врши увид у податке о чињеницама 
неопходним за одлучивање о којима се води службена евиденција, те 
да их прибавља и обрађује17.    

Такође, постоји потреба да у циљу нормирања пожељног понашања 
миритеља и арбитара буде створен  правни основ за доношење етичког 
кодекса какав имају нпр. медијатори.

3. Нека од предложених решења за унапређење 
стања у предметној области

У оквиру Основних одредби Нацрта закона предложено је да се 
мењају и допуњују важеђе одредбе Закона о мирном решавању радних 
спорова које прописују надлежност Агенције код колективних и 
индивидалних радних спорова.

Тако је предложено да се  колективним радним спором, између 
осталог, сматрају и спорови поводом остваривања права на утврђивање 
репрезентативности синдиката код послодавца као и спорови поводом 
утврђивања минимума процеса рада у складу са законом.  Циљ наведене 
допуне је да се колективним радним спором сматра и спор поводом 
остваривања права на утврђивање репрезентативности синдиката код 
послодавца и да се послодавци који не желе да утврде репрезентативност 
синдикату,  у поступку мирног решавања радних спорова упознају са 
обавезама које проистичу из Закона о раду и уједно смањи број предмета 
пред Одбором за утврђивање репрезентативности синдиката код 
послодавца. Такође, важно питање је и питање минимума процеса рада 
које је уређено посебним законом којим се регулише област штрајка, а 
у пракси су чести случајеви спорова око утврђивања минимума процеса 
рада, те је идеја била да би било оправдано са аспекта ефикасности 
прописати надлежност Агенције. Такође, одредба која се односи на 
дефиницију стране у колективном спору је усаглашена са одредбама 
Закона о раду у делу који се односи на учеснике у закључењу колективног 
уговора, и то пре свега кроз увођење оснивача који није био наведен 
као страна, а у пракси није било могуће решавати спор без његовог 
укључивања.

 Допуњене су и надлежност за индивидуалне радне спорове, те се 
проширује на спорове поводом исплате плате односно зараде у складу 
17  Закон о општем управном поступку (Сл. гласник РС бр. 18/16);
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са законом, а не само у вези са исплатом минималне зараде или плате, 
исплате накнаде трошкова и других примања у складу са законом, 
колективним уговором, правилником о раду и уговором о раду.

Имајући у виду да је предвиђено да се у поступку арбитраже 
донесе решење на основу постигнутог споразума страна у спору, у 
Нацрту закона је извршено   прецизирање дефиниције арбитраже, тако 
да се арбитражом сматра поступак у коме арбитар решава, а не одлучује  
о предмету индивидуалног спора.   

Основна начела поступка мирног решавања радних спорова су 
допуњена,  тако да је уведено начело независности којим је прописано 
да је миритељ, односно арбитар независан у раду. Та независност се 
подразумевала, али није била јасно прописана.

Проширене су и надлежности Републичке агенције за мирно 
решавање радних спорова, па се поред већ утврђених послова Републичке 
агенције за мирно решавање радних спорова уводе и послови везани 
за спровођење обука ради стручног оспособљавања и усавршавања 
арбитара миритеља за вођење поступка мирног решавања радних  
спорова. 

Имајући у виду да миритељи и арбитри приликом решавања 
радних спорова исте решавају у просторијама послодавца, често је 
био проблем око идентификације миритеља и арбитара приликом 
доласка у просторије код послодавца, те је у делокруг рада предложено 
да се прописше вођење евиденција о службеним легитимацијама, а 
ближе услове у погледу издавања и вођења евиденција о службеним 
легитимацијама предвидено је да прописује министар надлежан за 
послове рада.  

По питању поступка мирног решавања радних спорова прописано 
је да ако је предлог поднела једна од страна у спору, Агенција доставља 
предлог и документацију другој страни у спору и позива је да се у року 
од пет радних дана изјасни да ли прихвата мирно решавање спора. На 
овај начин продужен је  рок за изјашњење на пет радних дана уместо 
досадашња три дана. Продужење овог рока је било неопходно из 
практичних разлога јер се три дана показало као прекратко, те је циљ 
био да се другој страни остави  довољно времена да донесе одлуку о 
прихватању мирног решавања радног спора.

Прецизирано је да у случају када стране у спору споразумно не 
одреде миритеља, односно арбитра, одређује га директор Агенције 
решењем, што тренутно није јасно прописано.
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Такође је и прецизирано да Заједнички предлог ради учешћа 
миритеља у колективном преговарању неће више садржати податке 
о адреси миритеља, већ само име и презиме миритеља. Везано за 
колективно преговарање, прецизира се улога миритеља у поступку 
колективног преговарања тако да у случају ангажовања миритеља у 
поступку колективног преговарања, миритељ пружа помоћ учесницима 
ради спречавања настанка спора. Сврха ове одредбе је да се миритељ 
укључује само у случају када прети опасност од настанка спора у току 
преговора. Разлог за то је да се унапреди колективно преговарање на свим 
нивоима. Важна је и улога превенције настанка спора у току преговора 
као гаранције да ће доћи до закључења колективног уговора. Учешће 
миритеља у самим преговорима приликом закључивања колективног 
уговора често је од  пресудног  значаја.

Допуњене су и одредбе о странама у спору у делатностима од 
општег интереса, те су оне дужне да приступе мирном решавању 
колективног спора и у случајевима остваривања права на утврђивање 
репрезентативности синдиката код послодавца, као и у случају 
утврђивања минимума процеса рада у складу са законом. У делатностима 
од општег интереса стране су дужне да поднесу предлог за покретање 
поступка мирног решавања радног спора  у року од три радна дана од 
настанка спора, а не три дана како је прописано у циљу прописивања 
реалних рокова. Такође, обавеза миритеља да закаже расправу у року од 
три дана од дана пријема предлога и документације о предмету спора 
је појашњена тако да прописан рок од три радна дана.    

По питању овлашћења миритеља у току поступка у случају када 
се стране у спору не сагласе о препоруци, тренутно решење да миритељ 
може странама у спору да предложи препоруку је измењени, тако да 
миритељ само на захтев једне од страна у спору  може да предложи 
препоруку најкасније у року од три дана од дана закључења расправе. 
Споразум о решењу спора може се закључити на основу препоруке 
или независно од ње, а прецизирано је да се препорука која је донета 
једногласно пред Одбором или на захтев једне од страна у спору саставља 
у писаном облику са образложењем.   

Прецизирано је и да у случају када стране у спору закључе 
споразум, тај споразум постаје основ за закључивање измене или допуне 
колективног уговора или има снагу извршне исправе, ако је предмет 
спора:  примена колективног уговора; примена општег акта којим се 
регулишу права, обавезе и одговорности запослених, послодавца и 
синдиката, остваривања права на синдикално организовање и деловање 
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и остваривање права на утврђивање репрезентативности синдиката код 
послодавца, штрајка,   остваривања права на информисање, консултовање 
и учешће запослених у управљању, у складу са законом и  утврђивања 
минимума процеса рада, у складу са законом. Разлог за наведено је у 
томе што колективни уговор треба да садржи структуру оштег акта и 
да се приликом израде, измене и допуне поштују основна методолошка 
правила за израду прописа, споразум се саставља у слободној форми.

Колективни спорови често трају дуже од предвиђеног рока због 
сложености предмета спора и различитих интереса и ставова страна 
у спору, те је искуство показало да је потребно поступак мирења 
продужити са 30 дана од дана отварања расправе по захтеву страна у 
спору за још 30 дана. Услов за продужење је да обе стране у спору о томе 
постигну сагласност, а циљ продужења рока је да се спор реши мирним 
путем, јер је то у интересу пре свега  страна у спору, а не да као што је 
то био случај до сада да миритељ распути Одбор и наставља поступак 
мирења непосредним контактом са странама у спору да се састану, 
расправљају о предмету спора.

Битна измена је да се омогућава арбитру да током поступка код 
злостављања на раду указује странама у спору да спор могу да реше и 
споразумно што је у духу мирног решавања спора.  Такође, исто као и код 
мирења и у арбитражи је продужен  рок арбитру за заказивање расправе 
са три на три радна дана од дана пријема предлога и документације о 
предмету спора. 

Прецизира се да је одржавање расправе јавно осим у споровима 
поводом дискриминације и злостављања на раду, а који могу да садрже 
чињенице и доказе чије јавно изношење би могло да има негативне 
последице по стране у спору било је потребно у овим споровима 
искључити јавност.   

Битна новина је укључивање вештачења, а обзиром да се проширују 
надлежност код индивидуалних спорова на зараде односно плате, које 
нису само минимална зарада, накнаде трошкова и друга примања, 
непходно је да уколико стране у спору то желе могу да ангажују вештака. 
За разлику од услуга арбитра и миритеља које су за стране у спору 
бесплатне, трошкови ангажовања вештака сноси свака од страна у спору.

Прецизира се начин окончања поступка пред арбитром тако што 
доноси решење   на основу споразума страна у спору, а ако је арбитражни 
поступак постао немогућ као и у случају обуставе, може да доносе 
решење којим одлучује о предмету спора. Спор поводом злостављања 
и дискриминације изузетно може да се оконча само на основу споразума 
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страна у спору, а ако исти не постоји арбитар доноси решење о обустави 
поступка и упућује стране у спору да о истој правној ствари могу водити 
судски поступак.  

Решење је правоснажно и извршно даном достављања странама 
у спору, осим решења поводом злостављања и дискриминације на раду 
ако је у решењу одређено да се радња која је премет извршења може 
извршити у остављеном року то решење постаје извршно истеком тог 
рока. 

Мењају се и одредбе које се односе на миритеље и арбитре тако 
што се врши  усклађивање са Законом о високом образовању када је у 
питању обим студија као услов за миритеља и арбитра. 

Допуњене су и одредбе које се тичу избора миритеља и арбитара, 
где је прецизирано да Агенција објављује  јавни оглас за избор миритеља 
и арбитара у Службеном гласнику Републике Србије, да се одлука о 
избору миритеља и арбитра доноси у року од 60 дана.

Подред постојећих разлога за брисање миритељ и арбитра из 
Именика додаје се још један који се односи на непоступање у складу са 
етичким кодексом, а уводи се и етички кодекс. Миритељи и арбитри  
у поступку мирног решавања радних спорова биће дужни да се  
придржавају етичког кодекса који доноси министар надлежан за област 
рада.

И одредбе о Евиденцији о поступцима мирног решавања радних 
спрова се допуњавају тако што се прецизира да Агенција води евиденцију 
о поступцима мирног решавања радних спорова и садржај евиденције  
се проширује са врстом предмета спора. 

4. Предложена решења након Јавне расправе 

Након спроведене Јавне расправа о Нацрту закона о изменама и 
допунама Закона о мирном решавању радних спорова и три округла 
стола у  Београду, Нишу и Новом Саду, као што је било предвиђено 
Програмом јавне расправе део изнетих предлога, примедаба и сугестија 
је прихваћен од стране предлагача да буде унет у Нацрт закона.

Нека од прихваћених решења су: да утврђивање радног времена 
буде унето у текст Нацрт закона као индивидуалног радног спора; затим 
ближе и јасније су утврђене одредбе Нацрта закона које се односе на 
колективни радни спор поводом утврђивања минимум процеса рада 
у складу са законом којим се регулише област штрајка; наглашено је 
да је решење арбитра извршна исправа;  да се индивидуалним радним 
спором сматра начин утврђивања и исплата зараде/плате и минималне 
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зараде, утврђивање дужине годишњег одмора као индивидуалног радног 
спора; предвиђен је поступак за утврђивање неподобности миритеља и 
арбитра за вршење послова за које су именовани.

Остале примедбе и предлози који нису прихваћене и уграђене у 
текст Нацрта закона, између осталог су: да се код дефиниције арбитраже 
поред термина да арбитар решава, уведе и термин да арбитар одлучује; 
брисање одредбе којом се прописује да је један од колективних спорова 
и спор поводом утврђивања репрезентативности код послодавца; 
могућност да арбитар ангажује вештака у ком случају би странке 
сносиле трошкове на једнаке делове; навођење случајева окончања 
поступка када је у питању поступак злостављања на раду; увођење 
термина „радних дана“ код свих рокова; обавеза да арбитар у споровима 
поводом злостављања на раду одлучује без споразума страна у спору; 
увођење двостепености у поступак арбитраже; прописивање обавезе 
мирења у свим делатностима, а не само у делатностима од општег 
интереса; да споразум у колективном радном спору буде саставни део 
колективног уговора у вези са закључивањем, изменама, допунама и 
примени колективног уговора; успостављање механизма за праћење 
стања извршавања одлука у поступку мирења и арбитраже од стране 
Агенције за мирно решавање радних спорова; спорове у којима су стране 
у спору лица која су ангажована по уговорима ван радног односа; да се 
као индивидуални радни спор уведе и спор поводом увођења мера за 
безбедан и здрав рад; да ангажовање вештака буде на терет Републичке 
Агенције за мирно решавање радних спорова; претходни поступак у 
коме би се обезбедио долазак арбитра и посредовање као поступак који 
претходи поступку мирења и арбитраже.

5. Закључак

На крају би резимирали да након завршеног посла Радне групе 
за припрему Нацрта закона о изменама о допунама Закона о мирном 
решавању радних спорова и Јавне расправе о Нацрту закона створени су 
потребни услови како би у складу са Пословником Владе18 овај пропис 
могао да иде у даљу процедуру.

Закон о мирном решавању радних спорова у свом вишегодишњем 
трајању је у процесном смислу доживео пуну примену и афирмацију, али 
га је пратила и еволуција радног законодавства, усложњавање односа 
међу социјалним партнерима у условима економске кризе, приватизације, 
18  Члана 41. став 3. „Службени гласник РС“,  број 61/06 - Пречишћен текст, 69/08, 
88/09, 33/10, 69/10, 20/11, 37/11, 30/13 и 76/14)
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убрзане информатичке револуције, глобализације итд. Све наведено је 
довело и до потребе за изменама и допунама овог прописа како би се 
ускладио са духом времена.

Измене закона Закона о мирном решавању радних спорова би 
требало да прати и измена Закона о штрајку, на само због формалног 
усаглашавања ова два блиска прописа, већ и због разраде координираних 
и делотворних механизама у циљу решавања радних спорова мирним 
путем у духу социјалног дијалога. 

Оно што је неопходно да предстојеће измене и допуне овог прописа 
донесу, је усклађивање праксе и потреба са надлежностима у погледу 
спорова који се могу решавати мирним путем. 

Све предложене измене и допуне важан су корак у смислу даљег 
унапређења стања у области мирног решавања радних спорова у 
Републици Србији.
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Republic Agency for Peaceful Resolution of Labour Disputes 

IN ANTICIPATION OF THE COMING AMENDMENTS OF THE 
LAW ON PEACEFUL LABOUR DISPUTES RESOLUTION

Summary

In this paper, we shall deal with the novelties that should be introduced 
by the amendments of the Law on Peaceful Labour Disputes Resolution and 
the solutions proposed by the working group for the preparation of the Draft 
law on the amendments of the Law on Peaceful Labour Disputes Resolution, 
and which were the subject of the Public Debate. We shall justify the pro-
posed solutions for an extension of the jurisdiction of the Republic Agency 
for Peaceful Resolution of Labour Disputes in relation to individual and 
collective labour disputes; the introduction of the possibility to conclude an 
agreement in individual disputes; an extension of deadlines; and for setting up 
the mechanisms for the follow-up of the work performed and results achieved 
by conciliators and arbitrators, as well as the follow-up of  achievements using 
statistical data processing, and for setting up the mechanisms for reporting; 
all this for the purpose of affirming additionally this alternative way of solving 
disputes in the legal system of the Republic of Serbia.

Key words: peaceful labour disputes resolution, collective labour dis-
putes, individual labour disputes, Republic Agency for Peaceful Resolution 
of Labour Disputes.
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ОЧИГЛЕДНО НЕОСНОВАНА УСТАВНА ЖАЛБА

Апстракт: Уставна жалба је правно средство којим се, у 
поступку пред Уставним судом, штите људска или мањинска 
права и слободе зајемчене Уставом, односно потврђеним 
међународним уговором. Да би једна уставна жалба била 
прихватљива (допуштена), тј. да би се Уставни суд могао 
упустити у расправљање и одлучивање о предмету спора, 
потребно је да уставна жалба испуњава одређене услове 
прихватљивости. Само у случају када уставна жалба кумула-
тивно испуњава све услове прихватљивости, Уставни суд ће 
се упустити у расправљање и одлучивање о предмету спора. У 
супротном, за случај да није испуњен било који, дакле, и само 
један од предвиђених услова прихватљивости, уставна жалба 
ће бити одбачена. У овом раду се посебно бавимо само једним 
од више услова прихватљивости уставне жалбе. У питању је 
релативно нов и врло специфичан услов прихватљивости који 
захтева да уставна жалба није очигледно неоснована, а односи 
се на меритум саме ствари, будући да се у поступку испитивања 
прихватљивости уставне жалбе испитује и основаност навода 
који су у њој садржани. 

Кључне речи: Уставни суд, уставна жалба, услови прихват-
љивости уставне жалбе, очигледно неоснована уставна жалба, 
одсуство произвољности и неправичности поступка, одсуство 
несразмере између легитимног циља и средстава којима се тај 
циљ настојао постићи, губитак статуса жртве, поступак 
испитивања процесних претпоставки.
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1. Опште о уставној жалби

Устав Републике Србије од 2006. године1 (у даљем тексту: Устав) 
јемчи одговарајући корпус људских и мањинских права и слобода, 
али, истовремено, јемчи и њихову заштиту. Та заштита се обезбеђује 
како у одговарајућим поступцима предразличитим органима јавне 
власти (судови, органи управе, посебни органи заштите људских права 
и сл.), у оквиру њихових надлежности, тако и кроз посебну, додатну 
уставносудску заштита којупружа Уставни суд. Заштита ових права и 
слобода пред Уставним судом обезбеђује се на два начина: а) посредно, 
у тзв. апстрактном спору, оценом уставности и законитости општих 
правних аката и б) непосредно, одлучивањем по уставној жалби2, као 
својеврсном правном средству којим сепокреће уставни спор о повреди 
или ускраћивању Уставом зајемченог људског или мањинског права и 
слободе (тзв. људска права), али и по жалбама, као посебним, особеним 
видом заштите једног уског круга специфичних права зајемчених 
Уставом.3 Уставна жалба, дакле, није једино правно средство које се 
може користити у поступку пред Уставним судом ради непосредне 
заштите људских и мањинских права и слобода зајемчених Уставом, 
али јесте основни и далеко најчешћи начин њихове заштите.

Према Уставу, уставна жалба се може изјавити против појединачних 
аката или радњи државних органа или организација којимасу поверена 
јавна овлашћење, а којима се повређују или ускраћују људска или 
мањинска права и слободе зајемчена Уставом, ако су исцрпљена или 
нису предвиђена друга правна средства за њихову заштиту.4Из наведеног 
се може закључити следеће: а) да су предмет уставне жалбе појединачни 

1 Устав Републике Србије (“Службени гласник РС”, број 98/06). 
2 Појам (синтагма) „уставна жалба“ представља дослован превод са немачког речи 
verfassungsbeschwerde, чијим се творцем (1885) сматра немачки правни теоретичар 
Seydel.
3 У питању су следеће жалбе: жалба на одлуку донету у вези са потврђивањем мандата 
(члан 101. став 5. Устава); жалба на одлуку Високог савета судства о престанку судијске 
функције (члан 148. став 2. Устава); жалба против одлуке Високог савета судства, у 
случајевима прописаним законом (члан 155. Устава); жалба против одлуке Државног 
већа тужилаца о престанку функције јавног тужиоца и заменика јавног тужиоца 
(члан 161. став 4. Устава); жалба органа одређеног статутом аутономне покрајине ако 
се појединачним актом или радњом државног органа или органа јединице локалне 
самоуправе онемогућава вршење надлежност аутономне покрајине (члан 187. став 1. 
Устава); жалба органа одређеног статутом општине ако се појединачним актом или 
радњом државног органа или органа јединице локалне самоуправе онемогућава вршење 
надлежности општине (члан 193. став 1. Устава).
4 Вид. члан 170. Устава.
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акти и радње5, и то само они који потичу од носилаца јавних овлашћења 
(државни органи - органи законодавне, извршне и судске власти,као 
иорганизацијe којима су поверена јавна овлашћења); б) да су права која се 
штите у поступку по уставној жалби (заштитни објекат) сва она људска 
или мањинска права и слободе, индивидуална и колективна, које се могу 
извести из Устава (дакле, не само она која су посебно утврђена у поглављу 
које носи назив “Људска и мањинска права и слободе”, већ и она права 
и слободе зајемчена другим одредбама Устава), односно, према ставу 
Уставног суда, независно од тога да ли су изричито уграђена у Устав или 
су у уставноправни систем имплементирана потврђеним међународним 
уговорима6; и в) да је уставна жалба супсидијарно (помоћно, споредно) 
правно средство, јер се може користити (изјавити) само акосе неко друго 
правно средство покаже као искоришћено, недовољно или немогуће (ако 
су исцрпљена или нису предвиђена друга правна средства, као и када је 
законом искључено право на њихову судску заштиту)7.

У литератури се, иначе, уставна жалба дефинише на различите 
начине. За потребе овог рада,уставну жалбуможемо дефинисати као 
посебно, супсидијарнои ексклузивно правно средство којим се покреће 
поступак пред Уставним судом ради заштите људских или мањинских 
права и слобода зајемчених Уставом, односно потврђеним међународним 
уговором.Уставна жалба је и строго формално правно средство, а сам 
поступак покренут уставном жалбом заснива се на начелу диспозиције, 
јер од лица (физичког или правног) које је легитимисано за изјављивање 
уставне жалбе зависи да ли ће и о чему ће Уставни суд одлучивати (ne 
procedat iudex ex officio).8

5 Појединачни акт је она врста правног акта који садржи појединачну правну норму 
чији је оквир, основ и извор садржан у општем правном акту (или, како се често каже, 
то је акт којим се решава о неком праву, обавези или одговорности у конкретном, 
појединачном случају).Под радњом се подразумева како активна радња, односно 
чињење, тако и пропуштање радње, односно нечињење или уздржавање од радње коју 
је требало предузети.
6 Ставови Уставног суда у поступку испитивања и одлучивања по уставној жалби, 
Билтен Уставног суда 2/2008, Уставни суд и ЈП „Службени гласник“, Београд, стр. 685.
7 Уставна формулација супсидијарности („ако су исцрпљена или нису предвиђена 
друга правна средства за њихову заштиту“) проширена је синтагмом «или је законом 
искључено право на њихову судску заштиту», која је у правни поредак уведена одредбом 
члана 82. Закона о Уставном суду (“Службени гласник РС», бр. 109/07, 99/11, 18/13 - 
одлука УС, 40/15 - др. закон и 103/15).
8 Нешто вишео уставној жалбу у: R. Bezbradica, Marginalije o ustavnoj žalbi, Pravni 
informator, 2/2010. 
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2. Претпоставке (услови) за прихватљивост уставне жалбе

1. О претпоставкама (условима) за прихватљивост уставне жалбе. 
- Да би једна уставна жалба била прихватљива (допуштена), тј. да би се 
Уставни суд могао упустити у расправљање и одлучивање о предмету 
спора, потребно је да се испуне одређене претпоставке (услови). Ове 
претпоставке, од којих зависи допуштеност правне заштите која се 
остварује у уставносудском поступку путем уставне жалбе, често 
се називају и процесне претпоставке. Процесне претпоставке су 
услови који треба да буду испуњени да би пружање правне заштите 
било допуштено.9Непостојање одређених процесних претпоставки 
представља процесну сметњу и повлачи последице које су предвиђене 
законом; процесне претпоставке су услов да се суд упусти у испитивање 
да ли уопште треба пружити тражену заштиту или је не треба пружити 
док се одређени услови не стекну.10

Услове (претпоставке) прихватљивости уставне жалбе утврђује 
једним делом Устав, а другим делом Закон о Уставном суду. Према 
Уставу, како смо већ навели, уставна жалба се може изјавити против 
појединачних аката или радњи државних органа или организација 
којимасу поверена јавна овлашћење, а којима се повређују или 
ускраћују људска или мањинска права и слободе зајемчена Уставом, 
ако су исцрпљена или нису предвиђена друга правна средства за 
њихову заштиту. Тиме су одређени и неки од  услова за прихватљивост 
уставне жалбе: први, предмет уставне жалбе (наиме, предмет уставне 
жалбе може бити само појединачни акт или радњадржавног органа 
или организације којој је поверено јавно овлашћење11); други, предмет 
самог спора (наиме, предмет уставног спора поводом уставне жалбе 
може бити само повреда или ускраћивање људског или мањинског права 
и слободе зајемчене Уставом, као и оних права или слобода који су 
у уставноправни систем имплементирани потврђеним међународним 
уговорима12); и трећи, да су исцрпљена или да нису предвиђена друга 
правна средства за заштитуповређених или ускраћених права и слобода 

9  Вид. Др Г. Станковић, Грађанско процесно право, ИП ЈУСТИНИЈАН, Београд, 2004, 
стр. 69.
10 Ibidem, стр. 69. и 70.
11 Наводна повредаУставом зајемченог права или слободе мора се десити у оквиру 
надлежности државе. Ако је ова претпоставка испуњена, успоставља се надлежност 
Уставног суда ratione loci.
12 Уставна жалба може се односити само на права и слободе зајемчене Уставом, 
односнопотврђеним међународним уговорима. Aко је ова претпоставка испуњена, 
успоставља се надлежност Уставног суда ratione materiae.
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(принцип супсидијарности). Закон о Уставном суду утврђује и друге 
услове (не нужно наведеним редоследом) за прихватљивост уставне 
жалбе: први, да се уставна жалба може изјавити и ако је законом 
искључено право на заштитуповређених или ускраћених права и 
слобода; други, тзв. персонални услов прихватљивости- уставну жалбу 
може изјавити свако лице (правно или физичко, домаће или страно) 
које сматра да му је појединачним актом или радњом државног органа 
или организације којој је поверено јавно овлашћење повређено или 
ускраћено људско или мањинско право и слобода зајемчена Уставом, 
односно потврђеним међународним уговором13; трећи, рок у коме се 
може изјавити уставна жалба; четврти, формална уредност уставне 
жалбе (разумљивост, потпуност, персонализованост и сл.); пети, да 
уставна жалба није очигледно неоснованаи шести, да се уставном 
жалбом не злоупотребљава право. Ваља поменути да постоје и други 
услови прихватљивости уставне жалбе који нису експлицитно утврђени, 
односно именовани законом, већ их је дефинисала пракса Уставног суда, 
и могу се подвести под општу синтагму «друге процесне претпоставке». 
Под те тзв. друге процесне претпоставке могу се уврстити: а) уставна 
жалба може се изјавити само против појединачног акта који је донет 
или радње која је извршена након проглашења Устава,14 б) непостојање 
литиспенденције(да о истој правној ствари између истих страна у 
спору не тече уставносудски поступак),в) уставносудска ствар не сме 
бити res iudicata (пресуђена ствар) и г) да је подносилац уставне жалбе 
претрпео значајнију штету. Полазећи од њихове природе, наведенеуслове 
прихватљивости могли би сврстати у три групе: а) процесне услове (да 
је подносилац уставне жалбе жртва повреде Уставом или потврђеним 
међународним уговором зајемченог права или слободе; исцрпљеност 
унутрашњих правних лекова; поштовање рока од 30 дана за изјављивање 
уставне жалбе;да уставна жалба није анонимна;да Уставни суд већ није 
разматрао исту уставну жалбу или да поступак по њој није у току;да се 
уставном жалбом не злоупотребљава право;да уставна жалба удовољава 
захтевима формалне уредности), б) услове прихватљивости у вези са 

13 Уставна жалба мора бити изјављена против „државе“ (државних органа или 
организација којимасу поверена јавна овлашћење), тј. против њених аката или радњи, а 
подносилац уставне жалбе мора имати статус жртве.Aко је ова претпоставка испуњена, 
успоставља се надлежност Уставног суда ratione personae.
14 Ставови Уставног суда у поступку испитивања и одлучивања по уставној жалби, 
Билтен Уставног суда 2/2008, Уставни суд и ЈП „Службени гласник“, Београд, стр. 685.
Ако је ова претпоставка испуњена, успоставља се надлежност Уставног судаratione 
temporis.
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надлежношћу Уставног суда (спојивостуставне жалбе с одредбама 
Устава, односно потврђеног међународног уговора-спојивостratione 
personae, спојивост ratione loci, спојивост ratione temporis и спојивост 
ratione materiae) и в) услове прихватљивости у вези са меритумом (да 
уставна жалба није очигледно неоснована и да подносилац уставне жалбе 
није претрпео значајнију штету).

Дакле, приликом обраћања Уставном суду, прва препрека која 
очекује подносиоце уставне жалбе јесте испитивање услова (претпоставки) 
за прихватљивост њихове уставне жалбе.Само у случају да уставна 
жалба кумулативно испуњава све наведене услове прихватљивости, 
Уставни суд ће се упустити у расправљање и одлучивање о предмету 
спора. У супротном, за случај да није испуњен било који (дакле, и само 
један) од наведених услова прихватљивости, Уставни суд ће уставну 
жалбу решењем одбацити.

2. Поступак испитивања допуштености (прихватљивости) уставне 
жалбе. - Испитивањеуредности и допуштености (прихватљивости) 
уставне жалбе спроводи се у претходном поступку, којег води судија 
известилац.Ако је уставна жалба неразумљива, непотпуна, не садржи 
податке неопходне за вођење поступка или има друге недостатке који 
онемогућавају поступање у предмету, судија известилац ће од подносиоца 
затражити да, у року од 15 дана, отклони недостатке и упозориће га на 
последице пропуштања утврђене Законом.Ако недостатак буде отклоњен 
у остављеном року, као дан подношења уставне жалбе сматра се дан када 
је уставна жалба први пут била поднетаУставном суду, а ако не буде 
отклоњен у остављеном року, Уставни суд ће одбацити уставну жалбу. 
Поменути рок је преклузивног (перемпторног) карактера, што значи да 
пропуштање овог рока доводи до губитка права на накнадно, поновно 
предузимање пропуштене радње. Међутим, дозвољен је повраћај у 
пређашње стање (restitutio in integrum) лицу које из оправданих разлога 
пропусти рок за отклањање недостатка, уз услов: а) да се предлог за 
повраћај у пређашње стање поднесе у року од 15 дана од дана престанка 
разлога који је изазвао пропуштање (субјективни рок) и б) да се, 
истовремено с овим предлогом, поднесе и уређена уставна жалба. У 
сваком случају, истеком три месеца од дана пропуштања (објективни 
рок) не може се тражити повраћај у пређашње стање (restitutio restitu-
tionis non datur).

После испитивања уставне жалбе, судија известилац припрема 
предлог одлуке.Предлог може бити усмерен на окончање поступка 
одбацивањем уставне жалбе или на настављање поступка предузимањем 
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радњи које воде утврђивању предлога одлуке за мериторно одлучивање. 
У случају којим се бавимо у овом раду, дакле, у случају када судија 
известилац утврди да није испуњен услов прихватљивости који се односи 
на то да уставна жалба није очигледно неоснована (као и у свим другим 
случајевима када није испуњен било који други услов прихватљивости), 
судија известилац припрема предлог решења о одбацивању уставне 
жалбе и доставља га председнику Малог већа ради заказивања седнице. 
Иначе, Уставни суд о питањима из своје надлежности одлучује на 
седници Уставног суда, седници Великог већа или седници Малог већа, 
при чему је Мало веће овлашћено да, поред осталог, доноси решења којим 
се одбацују уставне жалбе ако нису испуњене процесне претпоставке.
Уставни суд, на седници Малог већа, које чини троје судија Уставног 
суда од којих је један председник већа, доноси решење којим одбацује 
уставну жалбу, у нашем случају, као очигледно неосновану. Ако се не 
постигне једногласност чланова Малог већа, решење о одбацивању 
уставне жалбе доноси Велико веће (чини га осам судија, од којих је 
један, и то председник Суда, и председник већа), а ако и на Великом 
већу нема једногласности, решење се доноси на седници Уставног суда, 
коју чине све судије (15 судија), већином гласова.15Највећи бројрешења о 
одбацивању уставних жалби, независно од разлога одбацивања, донела 
су Мала већа (нпр. у 2016. години од донета 6943 решења о одбацивању 
уставних жалби по свим основима, 6935 решења донела су Мала већа, 
а само 8 решења Велика већа или седница Уставног суда16). 

У овом раду фокусираћемо се само на један релативно нов и врло 
специфичан услов прихватљивости уставне жалбе. То је онај услов према 
коме се захтева да уставна жалба није очигледно неоснована.

3. Очигледно неоснована уставна жалба

Као што смо видели, један од услова прихватљивости уставне 
жалбе јесте и то да иста није очигледно неоснована. Овај услов 
прихватљивости настао је као резултат богате праксе Европског суда 

15 Питања која се односе на претходни поступак уређена су одредбама чл. 32. - 36. 
Закона о Уставном суду и одредбама чл. 44. - 47. Пословника о раду Уставног суда 
(“Службени гласник РС”, број 103/13).  
16 Преглед рада Уставног суда у 2016. години са освртом на рад Уставног суда у 
периоду децембар 2007 - децембар 2016. године, стр. 30.
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за људска права у Стразбуру (у даљем тексту: ЕСЉП), касније преточене 
у правило садржано у члану 35. став 3. тачка (а) Европске конвенције за 
заштиту људских права и основних слобода (у даљем тексту: Европска 
конвенција),17одакле је преузет и уведен у правни поредак Републике 
Србије. То је учињено одредбом члана 16. Закона о изменама и допунама 
Закона о Уставном судуод децембра 2011. године,18 којом је мењана 
одредба члана 36. основног текста Закона о Уставном суду тако што је 
утврђено да ће Уставни суд одбацити поднесак којим се иницира или 
покреће поступак пред Уставним судом (било који поднесак, дакле, 
и уставну жалбу, нап. аутора) и у случају кад утврди да је поднесак 
очигледнонеоснован.

Услов прихватљивости о коме је реч последица је чињенице даје 
уставна жалба одредбомчлана 170. Устава установљена не само као 
посебно и изузетно, него и као супсидијарно правно средство за заштиту 
Уставом зајемчених права и слобода (али и права и слобода зајемчених 
потврђеним међународним уговором), што значи и да је обезбеђивање и 
заштита тих права и слобода превасходно задатак судова опште и посебне 
надлежности, али и других носилаца јавних овлашћења у Републици 
Србији. Тек у случају да ти органи не обезбеде заштитуових права, 
може да делује, по начелу супсидијарности, Уставни суд. Решавајући 
по уставним жалбама Уставни суд не наступа као суперапелациони суд, 
него као суд који разматра и санкционише искључиво повреде устава, „а 
не обичне правне грешке“.19Управо зато, како се то у многим одлукама 
(решењима) Уставног суда наглашава, «Уставни суд je у поступку по 
уставној жалби надлежан једино да испитује постојање повреда или 
ускраћивања Уставом зајемчених права и слобода, те се стога и наводи 
уставне жалбе морају заснивати на уставноправним разлозима којима 
се, са становишта Уставом утврђене садржине означеног уставног права 
или слободе, поткрепљују тврдње о његовој повреди или ускраћивању.
То истовремено значи да наводи и разлози уставне жалбе морају, pri-
ma facie, да указују да је оспореним појединачним актом или радњом 

17 Члан 35. став 3 (а) гласи: „3. Суд проглашава неприхватљивом сваку појединачну 
представку поднету на основу члана 34. ако: (а) сматра да је представка … очигледно 
неоснована…“ Правило је уведено одредбом члана 12. Протокола бр. 14 уз Европску 
конвенцију за заштиту људских права и основних слобода, којим се мења контролни 
систем конвенције, од 20. јула 2004. године (“Службени лист СЦГ - Међународни 
уговори”, бр. 5/05 и 7/05).
18 “Службени гласник РС”, број 99/11. Закон је ступио на снагу 4. јануара 2012. године.
19 Р. Марковић, Уставни суд у Уставу Републике Србије од 2006. године, Анали Правног 
факултета у Београду, Година LV, бр. 2, 2007, стр. 36.
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подносиоцу уставне жалбе повређено, односно ускраћено Уставом 
зајемчено право.“.20

Овај услов прихватљивости један је од оних који се односе на саму 
суштину предмета, то јест на меритум саме ствари, будући да Уставни 
суд у поступку испитивања прихватљивости уставне жалбе испитује и 
основаност навода који су у њој садржани. Наиме, чак и у случају када 
уставна жалба испуњава све друге формалне услове прихватљивости, 
Уставни суд ипак може да прогласи ту уставну жалбу неприхватљивом 
из разлога који су у вези са испитивањем њеног меритума (суштине), 
јер се „од уставне жалбе захтева да садржи минималну уставноправну 
аргументацију, да не би била одбачена у претходном поступку, као 
очигледно неоснована.“21Дакле, није довољно да уставна жалба испуњава 
све друге услове прихватљивости22да би се Уставни суд упустио у 
расправљање и одлучивање о предмету спора, већ Суд ипак може, 
упркос испуњавању свих тих (других) услова, одбацити уставну жалбу 
као недопуштену(неприхватљиву) и само због разлога који се односе 
на њену основаност, то јест на меритум саме ствари.Значи да је реч о 
уставној жалби за коју Уставни суд prima facie, дакле, на први поглед, 
установи да не пoказује ниједан предвиђен основ да се може тврдити да 
је повређено или ускраћено Уставом, односно потврђеним међународним 
уговором зајемчено људско или мањинско право и слобода (или, како се 
то најчешће формулише у одлукама Уставног суда, „да наводи и разлози 
уставне жалбе, prima facie, не указују да је оспореним појединачним 
актом или радњом подносиоцу уставне жалбе повређено, односно 
ускраћено Уставом зајемчено право.“).23

20 Решење Уставног суда Уж-1888/2015 од 1. марта 2016. године (доступно на: www.
ustavni.sud/page/predmet/sr-Cyrl-Cs/13669/?NOLAYOUT:).
21  Д. М. Стојановић, Уставно правосуђе - Уставно процесно право, Правни факултет 
у Нишу, Ниш, 2016, стр. 244.
22  Ти други услови су већ поменути процесни услови иуслови у вези са надлежношћу 
Уставног суда.
23  Премда је реч о тзв. очигледној неоснованости, коју Уставни суд, према сопственим 
констатацијама, установљава prima facie, могло би се помислити да су у питању уставне 
жалбе за које Уставни суд и без посебне анализе, дакле, већ и овлашним читањем, на 
први поглед, утврђује да нису основане. Међутим, то и није тако чест случај, како 
би се то погрешно могло закључити из поменуте латинске синтагме која се редовно 
користи код одбацивања уставне жалбе по овом основу. Наиме, Уставни суд врло често 
приступа свеобухватнијој анализи уставножалбеног захтева и разлога на којима се исти 
заснивакако би дошао до одговора да ли је уставна жалба очигледно неоснована, те даје 
детаљнија образложења разлога одбацивања. Једноставно, не постоји прецизна мерила 
која би била „чврст“ основ за тврдњу да је нека уставна жалба очигледно неоснована, 
односно „само“ неоснована.



Радован Безбрадица, Очигледно неоснована уставна 
жалба, стр. 109-138, XXI (2/2017)

118

У том случају Уставни суд већ у фази испитивања допуштености 
уставне жалбе (тзв. претходни поступак),а не у фази испитивања њене 
основаности, испитује и њенмеритум, након чега се закључује како 
нема повреде права, а тако ни потребе за настављањем поступка, па се 
уставнажалба, као неприхватљива,још у раној фази поступка одбацује 
јер је очигледно неоснована. У пракси Уставног суда се таква одлука 
неформално назива „мали меритум“.

Очигледна неоснованост уставне жалбе може се односити на 
уставножалбени захтев у целини или само на један његов део, у ком 
случају ће део уставножалбеног захтева (уставне жалбе) бити одбачен 
као очигледно неоснован, док ће се о другом делу Уставни суд упустити 
у мериторно одлучивање и у зависности од оцене основаности захтева 
(уставне жалбе), исти усвојити, као основан или га одбити, као неоснован. 

Ако занемаримо чињеницу да је услов прихватљивости уставне 
жалбе о коме је реч утврђен законом, па тиме и незаобилазан у поступку 
испитивања прихватљивости уставне жалбе те да се, као такав, мора 
примењивати, овај услов прихватљивостисвакако изазива запитаност 
у погледу смислености његовог постојања. Наиме, ако се већ утврди 
неоснованост уставне жалбе у меритуму, па макар та неоснованост и била 
тако очигледна, може се поставити питање зашто се уставна жалба, када 
нема повреде Уставом зајемченог права, не одбије као неоснована, како 
се то иначе често ради у уставножалбеном поступку (у свим случајевима 
када је уставна жалба неоснована, али не очигледно, на први поглед), а 
без изузетка у поступцимапо другим правним средствима пред другим 
органима јавне власти, што се чини логички и правно доследнијим 
решењем.Стога,није наодмет упознати се и са могућим одговором на 
наведено питање.Како је, са једне стране,реч о услову прихватљивости 
преузетом из јуриспруденције ЕСЉП - а, а да се, са друге стране, домаћа 
правна доктрина, каони пракса Уставног суда, колико је познато, нису 
бавили могућим одговором на дато питање,за ову прилику указаћемо на 
одговор који је овим поводом дао ЕСЉП упресуди Airey против Ирскеод 
9. октобра 1979. године,24 у којој се, поред осталог, наводи да„разлика 
између одлуке о очигледној неоснованости представке и одлуке о томе 
да не постоји повреда није битна за Суд, чији је задатак да, у коначној 
пресуди, закључи да је односна држава поштовала, односно прекршила 
Конвенцију.“ Крећући се трагом оваквог резоновања, а уважавајући 

24 Доступно на http://hudoc.echr.coe.int/eng#{“fulltext”:[“\”CASE OF AIREY v. IRELAND 
- [Serbian Translation]\””],”languageisocode”:[“SRP”],”documentcollectionid2”:[“JUDGME
NTS”,”DECISIONS”],”itemid”:[“001-94247”]} .
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чињеницу да Уставни суд по овом основу, по правилу, не одбацујеde 
plano уставне жалбе, као што то ради ЕСЉП са представкама, већ 
најчешће даједетаљнија образложења разлога одбацивања, да уставне 
жалбе не одбацује судија појединац, што је врло чест случај када је реч 
о поступању ЕСЉП - а, већ то ради трочлано мало веће и то једногласно, 
чини се да ово одступање од уобичајеног начина окончавања поступка 
са неоснованим поднесцима није од неког значаја, поготово не правног. 

С обзиром да је овај услов прихватљивости, како смо то претходно 
већ навели, у правни поредак Републике Србије и праксу Уставног суда 
преузет из богате праксе ЕСЉП - а и правила садржаног у члану 35. 
став 3. тачка (а) Европске конвенције, није на одмет указати,макар 
и у најсведенијој могућој мери, и на праксу коју је ЕСЉП створио у 
примени поменутог правила. Према тој пракси, очигледно неосноване 
представке - жалбе (manifestly ill-foundedcomplaints) могу се сврстати 
у четири категорије: 1) жалбе по доктрини или формули „четврте 
инстанце“ („fourt instance“ complaints) -наиме, ЕСЉП не поступа 
као суд трећег или четвртог степена, односно као трећа или четврта 
судска инстанца, што значи да није његов задатак да се бави наводним 
материјалним грешкама или правним заблудама неког националног 
суда, уколико тим грешкама односно заблудама нису повређена права и 
слободе заштићене Конвенцијом и само у мери у којој је до такве повреде 
дошло; једино, као изузетак од наведеног правила, Суд може испитати 
закључке и налазе  судова држава уговорница о којима је реч онда када 
су ти закључци и налази флагрантно и очигледно произвољни, када су 
у директној супротности са правдом и здравим разумом и који сами по 
себи представљају повреду Конвенције;2) жалбе код којих је јасно или 
очигледно одсуство повреде (clear or apparent absenceof a violation) - 
жалба ће бити проглашена очигледно неоснованом ако се из њене види 
постојање повреде права зајамчених Конвенцијом; 3) непоткрепљене 
жалбе (unsubstantiated complaints) - жалбом нису поткрепљени изложени 
материјални аргументи (Суду нису предочени неопходни материјални 
докази), као и правни аргументи (нису дата објашњења због чега је, 
по мишљењу подносиоца, одредба Европске конвенције наведена 
у представци прекршена)и 4) хаотичне (нејасне) или неуверљиве 
(натегнуте) жалбе (confused or far-fetched complaints) - хаотичне жалбе 
су оне које су до те мере хаотичне да је објективно немогуће да Суд јасно 
разабере чињенице на које се подносилац представке жали и жалбу коју 
жели да изнесе Суду, aнеуверљиве жалбе су оне жалбе које се односе на 
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чињенице које су објективно немогуће, очигледно су измишљене или 
су у очигледној супротности са здравим разумом.25

Међутим, разлози на којима почивају решења Уставног суда 
којима се као очигледно неосноване одбацују уставне жалбе не прате 
конзеквентно јуриспруденцију ЕСЉП - а. Конкретније, разлози 
одбацивања уставних жалби по овом основу само су мањим делом 
идентични разлозима због којих ЕСЉП по истом основу (очигледно 
неосноване) оглашава недопуштеним представке. Тако, примера ради,када 
су у питању уставне жалбе у којима су приговори и уставножалбени 
захтеви тако опредељени да се могу подвести под формулу „четврте 
инстанце“, за разлику од ЕСЉП - а, који представке такве садржине 
оглашава неприхватљивим јер су очигледно неосноване, Уставни суд 
те уставне жалбе и даље одбацује не као очигледно неосноване, по 
основу одредбе члана 36. став 1. тачка 5) Закона о Уставном суду, већ 
из разлога што не постоје друге претпоставке за вођење поступка и 
одлучивање, утврђене законом, дакле, по основу члана 36. став 1. тачка 
7) Закона о Уставном суду. Исто тако, јуриспруденција Уставног суда 
није подударна јуриспруденцији ЕСЉП - а ни када су у питању тзв.  
непоткрепљенежалбе и хаотичне или неуверљиве жалбе, јер када се 
ради о таквим уставним жалбама Уставни суд их, такође, не одбацује 
као очигледно неосноване, већ их одбацује из  разлога што не постоје 
друге претпоставке за вођење поступка и одлучивање, утврђене законом.
Подударност постоји само код другопоменуте категорије очигледно 
неоснованих представки (жалби), дакле, код оних код којих је јасно или 
очигледно да повреде није било. 

Уставни суд Србије је, у примени правила установљеног одредбом 
члана 36. став 1. тачка 5) Закона о Уставном суду (одбацивање поднеска, 
дакле, и уставне жалбе, као очигледно неоснованог), бар према одлукама 
које су биле доступне аутору, створио праксу према којој би семогле 
разликовати три врсте уставних жалби које Суд одбацује као очигледно 
неосноване и то оне код којих: 1) нeпостојипроизвољност и неправичност 
(непоштеност) поступка, 2) не постојинесразмера између легитимног 
циља и средстава којима се тај циљ настојао постићи и 3) дође до губитка 
статуса жртве. При томе ваља рећи да ово разликовање није чврсто и јасно 
структурирано у пракси Уставног суда, јер нема унапред дефинисаних 
мерила која би билапоуздан основ за тврдњу да је нека уставна жалба 
25 Више о условима прихватљивости (и очигледној неоснованости као услову 
прихватљивости представке поднете ЕСЉП - у), у Praktični vodič kroz uslove 
prihvatljivosti, Council of Europe/European Court of Human Rights (Savet Evrope/Evropski 
sud za ljudska prava), 2011.



Радован Безбрадица, Очигледно неоснована уставна 
жалба, стр. 109-138, XXI (2/2017)

121

очигледно неоснована и из ког разлога.Стога ово разликовање треба 
прихватити сасвим условно, као могући оријентир и помоћ у лакшем 
разумевању овог основа прихватљивости уставне жалбе.

1) Одсуство произвољности и неправичности 
(непоштености) поступка
Полазећи од начела супсидијарности уставне жалбе, Уставни суд 

је у више својих одлука изразио став „да при одлучивању о уставној 
жалби не може да оцењује правилност закључака редовних судова26, 
како у погледу изведених доказа и утврђених чињеница, тако и у погледу 
примене меродавног права, осим уколико из разлога наведених у 
уставној жалби не произлази да је закључивање суда у оспореној судској 
одлуци било очигледно произвољно или дискриминаторно на штету 
подносиоца, односно да судски поступак у целини није био правичан 
на начин како је то утврђено одредбом члана 32. став 1. Устава.“27 
Упориште за овакав став Уставни суд је нашао и у ставу ЕСЉП - а 
израженом у пресуди Khamidov против Русије од 15. новембра 2007. 
године (број апликације 72118/01, став 170.), у коме је тај суд констатовао 
„да није његов задатак да доноси одлуку уместо домаћих судова, те да, 
у принципу, Суд неће интервенисати, осим уколико су одлуке домаћих 
судова арбитрaрне или очигледно неосноване.“28Поступком који није 
произвољан (арбитраран)може се сматрати сваки онај поступаккоји 
није заснован на самовољи, који није неутемељен, непоткрепљен, 
односно, у коме се није поступало и одлука донела по личном уверењу, 
већ на основу изведених доказа и важећих прописа.Појам правичног 
(поштеног) поступка подразумева једнакост оружја, постојање начела 
равноправности и обавезу образложења судских одлука, с тим да 
се у кривичном поступку овим јемствима придодају претпоставка 
невиности и права одбране.29Полазећи од наведеног, Уставни суд ће 
као очигледно неосновану одбацити уставну жалбу, по правилу, ако је 
поступак који је претходио уставножалбеном поступку испунио следеће 

26 Синтагма „редовни судови“ уобичајено се користи у одлукама Уставног суда, иако 
такви судови не постоје у правном поретку Републике Србије.Једино исправно је, 
уместо те синтагме, користити појмове „судови опште и посебне надлежности“, као 
уставне категорије.
27 Решење Уставног суда Уж - 4644/2015 донето на седници Малог већа 6. јуна 2017. 
године.
28 Ibidem.
29 Одлука Уставног суда Уж - 1157/2008 од 14. априла 2011. године, Билтен Уставног 
суда, Уставни суд и ЈП „Службени гласник“, Београд, 1/2011, стр. 720.



Радован Безбрадица, Очигледно неоснована уставна 
жалба, стр. 109-138, XXI (2/2017)

122

услове: 1.1.поступак је вођен пред органима чија надлежност је у ту 
сврху утврђена важећим прописима, 1.2.поступак је вођен у складу са 
захтевима важећег процесног права, 1.3.заинтересована страна је имала 
могућност да изнесе своје аргументе и доказе, које је надлежни орган 
прописно саслушао, 1.4.надлежни органи су испитали и узели у обзир 
све материјалне и правне елементе који су, објективно сагледано, били 
релевантни за правично решење датог предмета, 1.5.цео поступак је 
резултирао одлуком за коју је наведено довољно разлога (образложена 
одлука) и 1.6.поштовано је начело правне сигурности, односно право на 
једнаку правну заштиту.

1.1. Поступак је вођен пред органима чија надлежност је у ту 
сврху утврђена важећим прописима.-Надлежност је скуп послова које 
врши неки субјект, у нашем случајуорган (носилац) јавне власти. Са 
становишта учесника (странака) у неком поступку, надлежност значи 
њихову везаност за деловање одређеног органа у правној ствари у којој су 
они учесници. Дакле, заштита права може се тражити само од надлежног 
органа, али, и обрнуто, сваки од учесника има право да му одлучује 
надлежни орган. Надлежност органа утврђује се законом.

У односу на овај услов, указујемо, примера ради, на решење30 у 
коме је Уставни суд оценио као очигледно неосноване наводе уставне 
жалбе да је прекршајни поступак вођен пред ненадлежним органом јер је 
Девизни инспекторат Министарства финансија био надлежан за вођење 
предметног прекршајног поступка, а не суд, па је сагласно одредби члана 
36. став 1. тачка 5) Закона о Уставном суду, одбацио уставну жалбу као 
очигледно неосновану.

1.2. Поступак је вођен у складу са захтевима важећег процесног 
права.-Важеће процесно право је оно које је створено од стране субјекта 
који је на то овлашћен у правном систему, које је ступило на снагу и 
које обавезује, јер није укинуто од стране овлашћеног субјекта или на 
други начин. 

Када је реч о овом услову, за ову прилику указујемо на два решења 
Уставног суда. У образложењу првог решења,31којим је уставна жалба 
одбачена као очигледно неоснована, констатује се да „из садржине 
уставне жалбе произлази да подносилац повреду права на правично 
суђење из члана 32. став 1. Устава заснива на тврдњама да је суд погрешно 
30 Решење Уставног суда Уж - 6921/2015 донето на седници Малог већа одржаној 4. 
априла 2017. године.
31 Решење Уставног суда Уж - 2855/2010 донето на Малом већу на седници одржаној 
12. фебруара 2013. године (“Службени гласник РС”, број 19/13, од 27. марта 2013. 
године).
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применио право (мисли се на процесно право, прим. аутора) када је 
оспореним решењима његову тужбу одбацио,“ па је из наведеног Уставни 
суд закључио „да је потребно да се основаност навода о повреди права 
из члана 32. став 1. Устава испита у контексту права на приступ суду, 
односно да се поставља питање да ли је у поступку који је претходио 
уставносудском повређено наведено право тиме што је тужба подносиоца 
одбачена као поднесак који је неразумљив и који не садржи све што је 
потребно да би се по њему могло поступати.”32У образложењу се даље 
констатује „да је одредбама ЗПП, које су примењене приликом доношења 
оспорених решења, била прописана обавезна садржина поднесака, 
односно тужбе, као и обавеза суда да неразумљив(у) и непотпун(у) 
поднесак, односно тужбу, врати странци која нема пуномоћника 
адвоката, ради исправке и допуне, као и да је одредбама члана 103. став 
3. ЗПП билапрописана и правна последица непоступања по налогу суда 
за исправку и допуну поднесака, односно тужбе, на коју би странка била 
упозорена, те коју би последично била и «дужна да трпи».“ Уставни 
суд је даље нашао „да оваква врста прописивања обавезне садржине 
тужбе и евентуалних процесних последица које странка може трпети 
због неразумљиве и непотпуне тужбе, не представља сама по себи 
повреду права на приступ суду нити задире у суштину овог права, 
нити ограничава странке у једнакој заштити њихових права, већ да се 
управо оваквим прописивањем обавезе странке да суду поднесе потпуну, 
разумљиву и уредну тужбу обезбеђује право странке да суд ефикасно 
и делотворно «установи» поступак и обезбеди приступ суду, како би 

32 Пре него што се одредио према прихватљивости уставне жалбе, Уставни суд 
је „констатовао да је одредбом члана 32. став 1. Устава изричито утврђено право на 
расправу и одлучивање пред судом, које даље обухвата више гаранција у ситуацији 
када је поступак већ покренут пред судом, да, међутим, овим чланом није утврђено 
право на приступ суду, којим се обезбеђује право да ће сваки захтев који се односи 
на права и обавезе бити претходно размотрен пред судом, али да,по оцени Уставног 
суда, иако није изричито утврђено наведеном одредбом Устава, право на приступ суду 
представља саставни део права на правично суђење. Овим правом се у парничном 
поступку даје тужиоцу могућност да «установи» поступак пред надлежним судом ради 
евентуалног расправљања и одлучивања о постављеном захтеву којим се коначно може 
одлучити о његовим правима и обавезама.Међутим, право на приступ суду по себи није 
апсолутно и неограничено. Наиме, сама природа овог права подразумева ситуације у 
којима се Уставом и законом могу утврдити одређене врсте ограничења, као на пример 
прописивање елемената које тужба мора да садржи да би је суд узео у разматрање. Са 
друге стране, таква ограничења, по оцени Уставног суда, не могу бити прописана на 
начин којим се повређује суштина самог права, већ морају тежити легитимном циљу 
због којег су и установљена, као и да постоји разуман однос пропорционалности између 
«коришћених средстава и циља којем се тежи».“
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расправио и одлучио о постављеном захтеву, а у смислу гаранција из 
члана 32. став 1. Устава.“ Примењујући наведено на конкретан случај, 
Уставни суд је утврдио „да је након претходног испитивања тужбе, 
првостепени суд оценио да тужба не садржи све елементе у смислу 
члана 187. у вези члана 100. ЗПП, па је, сагласно члану 103. став 1. ЗПП, 
подносиоцу тужба враћена на допуну и уређење, при чему је подносилац 
истовремено упозорен на процесне последице непоступања по налогу 
првостепеног суда, а у смислу члана 103. став 4. ЗПП; да су судови 
у оспореним решењима детаљно и јасно образложили своју оцену 
зашто, и након налога суда за допуном и уређењем, тужба и даље није 
садржала све што је било потребно да би се по њој могло поступати; 
да је доношење оспорених решења правна последица непоступања 
подносиоца по налогу суда, а у смислу цитиране одредбе члана 103. став 
4. ЗПП.“Полазећи од наведеног, Уставни суд је оценио „да су оспорена 
решења заснована на уставноправно прихватљивом тумачењу одредаба 
ЗПП, а која ниједним наводом уставне жалбе није доведена у питање, 
те да су тврдње подносиоца о повреди права из члана 32. став 1. Устава 
очигледно неосноване.“

У образложењу другог решења33констатује се да се наводи 
подноситељке уставне жалбе односе на тврдње да јој је у парничном 
поступку у ком су донете оспорене пресуде ускраћено право на 
расправљање, јер је приликом доношења оспорене првостепене пресуде 
суд користио „доказе изведене из другог кривичног предмета“, те 
да је другостепени суд без „ваљаног образложења“ потврдио такву 
пресуду.С тим у вези, Уставни суд је, поред осталог,указао„да право на 
расправљање у парничном поступку, као саставни део права на правично 
суђење из члана 32. став 1. Устава, не даје странци неограничено право 
да предлаже доказе пред судом, нити гарантује да ће сви предложени 
докази бити и прихваћени, као ида је обавеза редовних судова да наведу 
разлоге због којих су одлучили да не изводе неке од предложених доказа, 
чиме се касније омогућава странци да делотворно и ефикасно користи 
расположива правна средства.“Примењујући наведено на конкретан 
случај, Уставни суд је утврдио „да је првостепени суд усмено на 
расправи саслушао подноситељку, да је извео већи број доказа, да је 
за све доказе дао јасно и разумљиво образложење, као и да је суд у 
оспореној првостепеној пресуди описао поступак појединачне оцене 
доказа, њиховог довођења у међусобну везу и извођење закључка о 

33 Решење Уставног суда Уж - 14/2010 донето на седници Малог већа одржаној 
30.октобра 2012. године.
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утврђивању чињеничног стања у предмету, као и разлоге за неприхватање 
доказа предложених од стране подноситељке; да је првостепени суд, 
сагласно одредби члана 12. ЗПП - а, констатовао да је у конкретном 
случају осуђујућа пресуда кривичног суда за кривично дело увреда, 
„апсолутни доказ о грађанскоправној одговорности осуђеног лица“, 
односно подноситељке уставне жалбе, због чега је и обавезао да накнади 
штету тужиљи због увреда које јој је упутила; да је Окружни суд у В. 
оценио све наводе које је подноситељка износила у жалбеном поступку, 
а које сада понавља у уставној жалби, дајући довољне и јасне разлоге 
за заузет став о неоснованости тих навода.“ Имајући у виду наведено, 
Уставни суд је оценио „да тврдње подноситељке о повреди права на 
расправљање нису чињенично и правно утемељене, па је, сагласно 
одредби члана 36. став 1. тачка 5) Закона о Уставном суду, уставну жалбу 
одбацио као очигледно неосновану.“

1.3. Заинтересована страна је имала могућност да изнесе своје 
аргументе и доказе, које је надлежни орган прописно саслушао.- Право 
на расправљање у поступку пред органом јавне власти представља 
саставни део права на правично суђење из члана 32. став 1. Устава и 
један је вид конкретизације контрадикторног начела и начела процесне 
равноправности и једнакости странака у поступку. Ово право, поред 
осталог, подразумева право сваке од странака да у поступку, у коме 
се одлучује о правима, обавезама и одговорностима, може изложити 
своје аргументе, предложити и предочити доказе који су потребни да би 
успела у свом захтеву, те право странке да сазна доказе друге стране, као 
и да се о њима изјасни, али и обавезу надлежног органа јавне властида 
те аргументе одговорно и пажљиво саслуша.

Поводом овог услова, примера ради, упућујемо на решење Уставног 
суда34у коме је указано„да један од елемената права на правично суђење 
јесте и право на «једнакост оружја» тј. начело процесне равноправности 
странака у поступку, које подразумева да обема странама мора да буде 
омогућено да изложе свој предмет, укључујући и изношење доказне 
грађе, под условима који их не стављају у подређен положај у односу 
на супротну страну; да право на правичносуђење у контексту процесне 
равноправности странака, садржи у себи и право на контрадикторан 
поступак; да ово право подразумева да странкама у поступку мора бити 
омогућено не само да се упознају са свим доказима и наводима које је 
изнела супротна страна у циљу успеха у спору, већ и дата могућност да 

34 Решење Уставног суда Уж - 2193/2015 донето на седници Малог већа одржаној 28. 
фебруара 2017. године.
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се о истима изјасне; да један од елемената права на правично суђење 
јесте и право на образложену судску одлуку које подразумева обавезу 
судова да у својим пресудама наведу јасне и разумљиве разлоге којима су 
се руководили приликом њиховог доношења; дамера у којој ова обавеза 
постоји зависи од природе одлуке.“ Након овог указивања, Уставни 
суд закључује „да је подноситељки била дата могућност не само да 
износи своје ставове и предлоге, већ и могућност увида и изражавања 
свог мишљења о ставовима и доказима које је предлагала супротна 
страна, што је суштина права на контрадикторан поступак тј. права 
на расправљање,“ да у односу на подноситељкине тврдње „да је била 
спречена да расправља у предметној правној ствари и да јој је тиме 
онемогућено да буде равноправни учесник у поступку због тога што 
докази које је предложила и који су изведени, нису нашли место у 
оспореним актима“, Уставни суд констатује „да овај навод нема упориште 
у чињеницама,“ али и да „ипоред оваквог закључка, Уставни суд истиче 
да у уставносудском поступку не испитује одлуку суда о извођењу или 
неизвођењу одређених доказних предлога, нити врши контролу оцене 
доказа, већ с уставноправног аспекта испитује примереност образложења 
одлуке, односно испитује да ли је суд за своју одлуку дао уставноправно 
прихватљиве и јасне разлоге.“ Полазећи од свега изнетог, Уставни суд 
је, сагласно одредби члана 36. став 1. тачка 5) Закона о Уставном суду, 
одбацио уставну жалбу као очигледно неосновану. 

1.4. Надлежни органи су испитали и узели у обзир све материјалне 
и правне елементе који су, објективно сагледано, били релевантни за 
правично решење датог предмета. - Надлежни орган јавне власти је 
у обавези да изведе и делотворно испита све доказе који су од значаја 
за доношење одлуке и неарбитрарно примени релевантно процесно и 
материјално право, заснивајући одлуку на уставноправно прихватљивој 
примени тог права.

У наведеном смислу и решење Уставног суда35у коме се констатује 
да су „првостепени и другостепени суд на уставноправно прихватљив 
начин, по слободном судијском уверењу, ценили и појединачно и 
у међусобној повезаности све изведене доказе који су од значаја за 
доношење судске одлуке.При томе су у образложењу оспорених пресуда 
јасно изнели на основу којих доказа је утврђено да су подносиоци уставне 
жалбе криви за извршење прекршаја који им је захтевом за покретање 
прекршајног поступка стављен на терет, те самим тим подносиоцима није 

35 Решење Уставног суда Уж - 4469/2015донето на седници Малог већа одржаној 28. 
фебруара 2017. године.
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повређено право на правично суђење, па је Уставни суд, имајући у виду 
изложено, уставну жалбу одбацио у овом делу, сагласно одредби члана 
36. став 1. тачка 5) Закона о Уставном суду, као очигледно неосновану.“ 
Слично и у једном другом решењу36у коме се наводи да, уконкретном 
случају, „из образложења оспорених пресуда произлази да су кривични 
судови на уставноправно прихватљив начин, по слободном судијском 
уверењу, ценили и појединачно и у међусобној повезаности одбрану 
окривљене и све изведене доказе који су од значаја за доношење судске 
одлуке, детаљно образложивши на основу којих доказа је утврђено 
да је подноситељка уставне жалбе крива за извршење кривичног дела 
које је било предмет оптужбе у кривичном поступку који је претходио 
подношењу уставне жалбе, због чега је Уставни суд оценио да су наводи 
уставне жалбе у погледу истакнуте повреде права из члана 32. и 36. 
Устава очигледно неосновани, па је, сагласно одредби члана 36. став 1. 
тачка 5) Закона о Уставном суду, уставну жалбу одбацио.“

1.5. Цео поступак је резултирао одлуком за коју је наведено 
довољно разлога (образложена одлука).-Орган јавне власти који, 
као надлежан, спроводи одговарајући поступак у коме се одлучује о 
правима, обавезама и одговорностима, обавезан је да образложи своју 
одлуку. Право на образложену одлуку је један од битних елемената 
права на правично суђење, а образложење одлуке мора да задовољи 
одређене стандардекоји подразумевају да оно мора да садржи довољно 
јасне, прецизне и разумљиве разлоге на којима је та одлука заснована.

У вези са овим,указујемо на решење37 у комесе наводи да 
„Приликом давања одговора на питање да ли образложење судске одлуке 
задовољава стандарде права на правично суђење, треба водити рачуна 
о околностима конкретног случаја и природи одређене одлуке. Иако 
обавеза образложења судске одлуке не значи да се у одлуци морају дати 
детаљни одговори на све изнете аргументе (ЕСЉП, одлука у предмету Van 
der Hurk против Холандије, од 19. априла 1994. године, § 61), Уставни суд 
указује да повреда права на правично суђење постоји ако у образложењу 
нису са довољном прецизношћу наведени разлози на којима се одлука 
заснива (ЕСЉП, одлука у предмету Hadjianastassiou против Грчке, од 
16. децембра 1992. године, § 33).“ Такође, у једном другом решењу38 

36 Решење Уставног суда Уж - 4643/2015 донето на седници Малог већа одржаној 14. 
марта2017. године.
37 Одлука Уставног суда Уж - 1157/2008 од 14. априла 2011. године,Билтен Уставног 
суда, Уставни суд и ЈП „Службени гласник“, Београд, 1/2011, стр. 720.
38 Решење Уставног суда Уж - 5322/2015 донето на седници Малог већа одржаној 16. 
марта 2017. године.
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Уставни суд је оценио „да је Управни суд у оспореној пресуди довољно 
и на разумљив начин образложио зашто одбија тужбу подносиоца 
као неосновану, те шта чини суштинске разлоге на основу којих је 
тако одлучено, дајући за своју одлуку уставноправно прихватљиве и 
неарбитрарне разлоге, па је, имајући у виду наведено,наводе подносиоца 
уставне жалбе оценио очигледно неоснованим и уставну жалбу одбацио, 
сагласно одредби члана 36. став 1. тачка 5) Закона о Уставном суду.“

1.6.Поштовано је начело правне сигурности, односно право на 
једнаку правну заштиту.- Начело правне сигурности, односно право 
на једнаку правну заштиту подразумева да свако лице може основано 
очекивати да ће надлежни орган јавне власти у битно истоврсним 
чињеничним и правним ситуацијама поступати на исти начин.

Када је реч о овом захтеву, указујемо на решење39 у коме је Уставни 
суд, након што је подсетио на одређене ставове ЕСЉП - а приликом 
давања оцене о томе да ли је повређен члан 6. став 1. Европске конвенције, 
када утврди постојање неуједначене праксе између различитих судова, 
односно у оквиру истог суда,40оценио „да наводи подносиоца којима 
указује да су судови у већем броју одлука, по готово истом чињеничном 
и правном основу, заузели другачији правни став о правној природи 
предметног потраживања и примени рока застарелости, нису основани. 
Ово из разлога што се не може говорити о идентичном чињеничном и 
правном стању у судским одлукама на које се подносилац позива и које 
је приложио у уставној жалби и пресудама које се оспоравају уставном 
жалбом, будући да су ти поступци вођени ради исплате накнаде за 
коришћење моторних возила поУредби о организовању и извршавању 

39 Решење Уставног суда Уж-7880/2015донетона седници Малог већа одржаној  6. 
априла 2017. године.
40 Према ставу ЕСЉП - а, један од основних аспеката владавине права поштовање 
начела правне сигурности које подразумева да свако лице може основано очекивати 
да ће надлежни суд у битно истоврсним чињеничним и правним ситуацијама 
поступати на исти начин, да сепостојање различитих судских одлука не може, само 
по себи, сматрати супротно принципу правне сигурности (вид. пресуду Европског 
суда у предмету Santos Pinto против Португалије, од 20. маја 2008. године, став 41.), 
да приликом оцене да ли је постојањем супротних судских одлука поводом истог 
правног питања дошло и до повреде наведеног права, требало би, пре свега, оценити 
да ли постоје „дубоке и дуготрајне разлике“ у судској пракси домаћих судова поводом 
истог правног питања, да ли домаће право предвиђа механизам за превазилажење ових 
разлика, те да ли се тај механизам примењује и какав је ефекат те примене (вид. пресуду 
Iordan Iordanov и други против Бугарске, од 2. јула 2009. године, ст. 49-50.), као и да 
захтеви правне сигурности и заштите легитимних очекивања учесника у поступку не 
дају стечено право на доследност судске праксе (вид. пресуду Европског суда Unedic 
против Француске, од 18. децембра 2008. године, став 74)
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материјалне обавезе, односно ради исплате накнаде по Уредби о 
коришћењу средстава подршке некомерцијалним пољопривредним 
газдинствима у 2008. години, а не ради исплате ратних дневница као у 
предметном спору. На основу изложеног, Уставни суд је уставну жалбу 
у овом делу одбацио као очигледно неосновану, сагласно одредби члана 
36. став 1. тачка 5) Закона о Уставном суду.“ 

На сличан начин Уставни суд је поступио и у бројним другим 
решењима, од којих указујемо на решење41 у коме је Уставни суд, бавећи 
се питањем да ли је променом става Врховног касационог суда поводом 
истог правног питања дошло до повреде начела правне сигурности, 
односно права на једнаку правну заштиту,утврдио „да Врховни 
касациони суд у конкретном предмету јесте одступио од становишта 
на коме је био почетком 2014.године, када је сматрао да нема места да о 
ревизији тужене, изјављеној из истих разлога, одлучује као о изузетно 
дозвољеној, али да, по схватању Уставног суда, то одступање не може 
водити закључку да је дошло до повреде права на једнаку заштиту права, 
из разлога што је Врховни касациони суд убрзо очигледно увидео да је 
настала неопходност да својом одлуком обезбеди јединствено тумачење 
закона и уједначи судску праксу, из ког разлога се не може говорити о 
постојању дубоких и дуготрајних разлика у судској пракси, имајући 
у виду временски размак између доношења ових одлука.“ Такође, 
Уставни суд је, у односу на пресуде Апелационог суда у Крагујевцу 
које је подносилац такође доставио уз уставну жалбу, указао„да оне 
не могу да буду доказ о различитом поступању судова у идентичним 
чињеничним и правним ситуацијама јер их није донео суд истога ранга 
(ревизијски суд), тачније јер су донете у жалбеном, а не у поступку по 
ванредном правном леку чији је циљ управо да обезбеди јединствену 
примену права.“Уставни суд је, стога, нашао„да су наводи о повреди 
права на једнаку заштиту права очигледно неосновани, па је, полазећи од 
изнетог, а сагласно одредби члана 36. став 1. тачка 5) Закона о Уставном 
суду, одбацио уставну жалбу каоочигледно неосновану.“

2) Одсуство несразмере између легитимног циља и 
средстава којима се тај циљ настојао постићи
У случају када се подносилац уставне жалбе позива на повреду 

права које није апсолутно већ подлеже изричитим или подразумевајућим 
ограничењима (дакле, како ограничењима која су изричито наведена у 

41 Решење Уставног суда Уж - 7020/2015 донето на седници Малог већа одржаној 23. 
марта 2017. године.
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Уставу42, тако и ограничењима која нису изричито наведена у Уставу, 
али су подразумевајућа, Уставу природносвојствена;43 ова друга 
ограничења су се, по правилу, искристалисала кроз праксу Уставног 
суда), Уставни суд је често у ситуацији да оцењује да ли је, ако га је 
било, мешање (уплитање) претходно поступајућих органа у Уставом, 
односно потврђеним међународним уговором зајемчена права и слободе 
подносиоца уставне жалбе било сразмерно, тј. да ли је постојала сразмера 
између легитимног циља и средстава којима се тај циљ настојао постићи. 
Када се нађе у оваквој ситуацији, јер подносилац истиче, примера 
ради,повреду права на имовину или права на неповредивост станазбог 
несразмерног мешања носиоца јавне власти у вршење тог права, Уставни 
суд мора, пре свега, да утврди да ли је подносилац уставне жалбе ималац 
конкретног права и да ли је мешања у то право уопште било, јерсамо у 
случају када утврди постојање и једног и другог, Уставни суд се упушта 
у испитивање сразмерности тог мешања. Том приликом се користи 
техником преузетом из јуриспруденције ЕСЉП - а познатом под називом 
„тест сразмерности“ („proportionality test“), којом приликом нужно треба 
дати одговор на три питања: да ли је то мешање било засновано на 
закону, да ли је тежило легитимном циљу и да ли је било неопходно у 
демократском друштву. 

42 У групу права која садрже изричито ограничење утврђено Уставом улазе, примера 
ради, право на слободу и безбедност (члан 27. став 1.Устава којим је утврђено да свако 
има право на личну слободу и безбедност, а да јелишење слободе допуштено само из 
разлога и у поступку који су предвиђени законом), право на обавештеност (члан 51. 
Устава којим је утврђено:да свако има право да истинито, потпуно и благовремено буде 
обавештаван о питањима од јавног значаја и средства јавног обавештавања су дужна да 
то право поштују и да свако има право на приступ подацима који су у поседу државних 
органа и организација којима су поверена јавна овлашћења, у складу са законом), право 
на имовину (члан 58. Устава којим је утврђено: да се јемчи мирно уживање својине 
и других имовинских права стечених на основу закона, да право својине може бити 
одузето или ограничено само у јавном интересу утврђеном на основу закона, уз накнаду 
која не може бити нижа од тржишне, да се законом може ограничити начин коришћења 
имовине, као и да је одузимање или ограничење имовине ради наплате пореза и других 
дажбина или казни, дозвољено само у складу са законом), право наслеђивања (члан 59. 
став 1. Устава којим је утврђено да се јемчи право наслеђивања, у складу са законом), 
право на рад (члан 60. став 1. Устава којим је утврђено да се јемчи право на рад, у складу 
са законом), право на штрајк (члан 61. став 1. Устава којим је утврђено да се јемчи право 
на штрајк, у складу са законом и колективним уговором) и тд.
43 Нпр. право на правично суђење (члан 32. став 1. Устава којим је утврђено да свако 
има право да независан, непристрасан и законом већ установљен суд, правично и у 
разумном року, јавно расправи и одлучи о његовим правима и обавезама, основаности 
сумње која је била разлог за покретање поступка, као и о оптужбама против њега.).
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Тако је, примера ради, Уставни суд, поступајући по уставној 
жалби у којој су подносиоци истакли да им је повређено право на 
имовину оспореним пресудама Прекршајног суда у Н. С. и Прекршајног 
апелационог суда - Одељење у Н. С. наводећи да у конкретном случају 
„није оправдано и правично изрећи заштитну меру одузимања предмета 
прекршаја, те да је неспорно да ће трајно одузимање и накнадна продаја 
одузетих ствари довести до несразмере између општег интереса и заштите 
права на имовину“, решењем44одбацио уставну жалбу и у том делу, као 
очигледно неосновану, сагласно одредби члана 36. став 1. тачка 5) Закона 
о Уставном суду.У образложењу решења указано је, поред осталог, и на 
то„да се приликом оцене да ли је одузимањем предмета прекршаја од 
подносилаца дошло до повреде права на имовину, а уважавајући праксу 
Европског суда за људска права45, пре испитивања питања сразмерности 
измеђујавног интереса са једне стране и имовинских права подносилаца 
са друге, морају поставити следећа питања:да ли је у конкретном случају 
реч о имовини у смислу из члана 58. Устава;да ли је било мешања 
државе у право на имовину и о каквом мешању је реч (ограничавање, 
одузимање);да ли је мешање државе било у складу са начелом владавине 
права и да ли је оно на закону засновано.“Након тога, Уставни суд је 
констатовао„да је у конкретном случају дошло до мешања Републике 
Србије у право на имовину, као и да је реч о одузимању имовине.“, те 
је,разматрајући да ли је имовина подносиоца уставне жалбе одузета у 
складу са законом, указао„да је подносилац оглашен кривим за прекршај 
те да је Прекршајни суд у Н.С. поступио у складу са одговарајућим 
одредбама Царинског закона, када је изрекао заштитну меру одузимања 
предмета прекршаја, јер се за прекршај из чл. 292. и 293. Закона увек 
изриче заштитна мера одузимања предмета прекршаја, као и да су 
Прекршајни суд у Н. С. и Прекршајни апелациони суд - Одељење у Н. С., у 
оспореним пресудама образложили на уставноправно прихватљив начин 
зашто је окривљеном изречена заштитна мера одузимања предмета 
прекршаја.“

У бројним другим предметима у којима се бавио истоветним 
питањем, дакле, питањем сразмерности мешања органа јавне власти у 
одређено право, Уставни суд је, међутим, не нашавши да су уставне жалбе 
основане, исте одбијао,са позивом на одредбу члана 89. став 1. Закона 
о Уставном суду, као неосноване (са врло сличним или идентичним 

44 Решење Уставног судаУж - 4469/2015 донето на седници Малог већа 
одржаној 28. фебруара 2017. године.
45 Вид.одлуку ЕСЉП Sporrong i Lonnroth protiv Švedske A 52 (1982).
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разлозима као у решењима којима је одбацивао уставне жалбе као 
очигледно неосноване).46И поред неспорне формалноправне разлике у 
начину окончања поступка у истоветним или сличним чињеничним и 
правним ситуацијама, треба рећи да такво поступање није од било каквог 
суштинског, правног значаја за подносиоца уставне жалбе. 

3) Губитак статуса жртве
Између подносиоца уставне жалбе и акта, односно радње који 

се оспорава мора постојати непосредна веза, што значи да подносилац 
уставне жалбе мора имати уставножалбену легитимацију. Активну 
легитимацију за изјављивање уставне жалбе има свако (правно или 
физичко) лице које сматра да му је појединачним актом или радњом 
државног органа или организације којој је поверено јавно овлашћење 
повређено или ускраћено људско или мањинско право и слобода зајемчена 
Уставом, односно потврђеним међународним споразумом. Дакле, правно 
или физичко лице може да уложи уставну жалбу само ако се ради о 
повреди (његових) сопствених права, односно подносилац уставне жалбе 
“мора претрпети штету од оспораваног акта, односно он мора имати 
лични (а не само општи), правни (а не само чињенички) и стварни (а не 
само могући) интерес да се уклони оспоравани акт”47, односно спречи 
радња или наложи чињење. У најкраћем, право на уставну жалбу има 
свако физичко или правно лице, домаће или страно, уколико је титулар 
Уставом, односно потврђеним међународним уговором зајемчених 
људских и мањинских права и слобода, за која тврди да су му повређена.48 
Само такво лице има статус жртве у вези са повредом једног или више 
Уставом зајемчених права и слобода.Овај услов прихватљивости треба 
разликовати од услова прихватљивости ratione personae, а где је утврђено 
да подносилац уставне жалбе није жртва наводног кршења.Питање 
статуса жртве подносиоца уставне жалбе релевантно је у свим фазама 
поступка пред Уставним судом.

46  Нпр. одлука Уставног суда Уж - 6424/2012 од 5. марта 2015. године (доступно на: 
www.ustavni.sud/page/predmet/sr-Cyrl-Cs/11351/?NOLAYOUT:); одлука Уставног суда 
Уж - 2909/2011 од 3. јула 2014. године („Службени гласник РС“, број 100/14 или на: 
www.ustavni.sud/page/predmet/sr-Cyrl-Cs/10601/?NOLAYOUT:); одлука Уставног суда 
Уж - 4041/2010 од 21. новембра 2013. године („Службени гласник РС“, број 115/13 или 
на: www.ustavni.sud/page/predmet/sr-Cyrl-Cs/9660/?NOLAYOUT:) и др.
47 Вид. Р. Марковић, Уставно право и политичке институције, Правни факултет у 
Београду и ЈП “Службени гласник”, Београд, 2008, стр. 342.
48 R. Bezbradica, Marginalije o ustavnoj žalbi, Pravni informator, 2/2010, стр.4. и 5. 
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У случају када се у току уставносудског поступка утврди да је 
подносилац уставне жалбе изгубио статус жртве, Уставни суд одбацује 
уставну жалбу као очигледно неосновану, са позивом на одредбу члана 
36. став 1. тачка 5) Закона о Уставном суду. Примера ради, уједном 
од таквих решења49Уставни суд је, испитујући постојање процесних 
претпоставки за поступање по уставној жалби, у спроведеном 
претходном поступку утврдио „да је решењем Основног суда у Б. 
закључен означени извршни поступак, те је, имајући у виду да је 
потраживање подносиоца из оспореног извршног поступка у потпуности 
намирено, нашао да је подносилац уставне жалбе суштински изгубио 
статус жртве, па је уставну жалбу одбацио као очигледно неосновану.“И 
код овог разлога прихватљивости  примећује се извесна недоследност 
у поступању Уставног суда. Наиме, у једном броју предмета у којима је 
Уставни суд такође констатовао да је подносилац уставне жалбе изгубио 
статус жртвеу уставносудском поступку, Суд је такве уставне жалбе 
одбацивао не због очигледне неоснованости, по основу одредбе члана 
36. став 1. тачка 5) Закона о Уставном суду, већ због тога што нису 
испуњене Уставом утврђене претпоставке за даље вођење поступка, 
дакле, по основу одредбе члана 36. став 1. тачка 7) Закона о Уставном 
суду.50Међутим, ни за ову недоследност се не може рећи да је од било 
каквог (правног) значаја за подносиоца уставне жалбе. 

4. Уместо закључка

Правила о прихватљивости уставне жалбе представљају критични 
аспект система установљеногУставом и Законом о Уставном суду. 
Колики је њихов значај речито говори и чињеница да су, примера 
ради, од 8.992 предмета која је Уставни суд у поступку по уставним 
жалбама решио у 2016. години, у само 20,94% или 1.883 предмета уставне 
жалбе испуниле услов прихватљивости (наиме, толико предмета је 
окончаномериторном одлуком), док чак у 79,06% или 7.109 предмета 
уставне жалбе нису испуниле услов прихватљивости (толико предмета 

49 Решење Уставног суда Уж - 3472/2015 (Уж - 865/2014) донето на седници Малог 
већа одржаној 13. априла 2017. године.
50 Нпр. решењем Уж - 6023/2014 донетим на седници Малог већа одржаној 31. 
октобра 2016. године Уставни суд је, сагласно одредби члана 36. став 1. тачка 7) 
Закона о Уставном суду, одбацио уставну жалбу јер нису испуњене Уставом утврђене 
претпоставке за даље вођење спора, пошто је утврђено да је подносилац уставне жалбе 
закључивањем вансудског поравнања решио спор са Фондом о коме је одлучивано 
оспореним пресудама, чиме је подносилац изгубио статус жртве у уставносудском 
поступку. 
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је, наиме, окончано немериторно, одбацивањем уставне жалбе или на 
други процесни начин).51 О значају услова прихватљивости уставне 
жалбе, па тиме и услова прихватљивости који је предмет овог рада, 
као и потребиподробнијег упознавања лаичке, али и стручне јавности 
сатим условима и њиховим специфичностима, посебно говори и 
забрињавајућа чињеница да је недопустиво велики број уставних жалби 
које не испуњавају претпоставке за вођење поступка изјављен од стране 
пуномоћника који су адвокати, дакле стручна лица. Тако су, примера 
ради, у 2016. години 67,38% (номинално 4.790) укупно одбачених 
уставних жалби у име подносилаца изјавили њихови пуномоћници 
који су адвокати.52Отуда, да би се предупредило претварање уставног 
суда у „форум за проветравање незадовољства“, уставна жалба мора 
бити минуциозно правно уобличена, чему доприносе механизми 
филтрирања (тј. услови прихватљивости, нап. аутора) са циљем 
растерећивања уставног суда од фриволног коришћења овог изузетног 
правног средства.53У функцији тог циља је и услов прихватљивости који 
је предмет овог рада јерњегова примена значајно доприноси смањењу 
броја уставних жалби које немају никаквог изгледа да доведу до одлуке 
о меритуму.
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Manifestly ill-founded Constitutional Complaint

Summary

Constitutional complaint is a legal remedy which, in proceedings in 
front of the Constitutional Court, protects human or minority rights and 
freedoms guaranteed by the Constitution, i.e. by the confirmed international 
treaty. In order for one constitutional complaint to be acceptable (permissi-
ble), i.e. in order for the Constitutional Court to be able to discuss and decide 
on the subject of the dispute, it is necessary that the constitutional complaint 
meets certain conditions of admissibility. Only in cases when a constitutional 
complaint cumulatively meets all the eligibility conditions, the Constitutio-
nal Court will proceed to adjudicate and decide on the subject matter of the 
dispute. Otherwise, in the event that none of the foreseen eligibility require-
ments is fulfilled, the constitutional complaint will be rejected. In this paper, 
we deal in particular with one of the several conditions for the admissibility 
of a constitutional complaint. It is a relatively new and very specific condi-
tion of admissibility, which requires that the constitutional complaint is not 
manifestly ill-founded, and relates to the merits of the very thing, since the 
procedure for examining the admissibility of a constitutional complaint also 
examines the merits of the allegations contained therein.

Key words: Constitutional Court, constitutional complaint, conditions 
for the admissibility of a constitutional complaint, manifestly ill-founded 
constitututional complaint, the absence of arbitrariness and inequity of the 
proceedings, the absence of a disproportion between the legitimate aim and 
the means by which this goal sought to be achieved, loss of victim status, 
procedure for examining process assumptions.

54 This article reflects the personal opinion of the author. 
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РЕГУЛИСАЊЕ ГОДИШЊЕГ ОДМОРА У СКЛАДУ 
СА МЕЂУНАРОДНИМ СТАНДАРДИМА РАДА

Апстракт: Тема овог рада су новине у регулисaњу годишњег 
одмора, као вид преусмеравања домаћег радног права у правцу 
који захтевају важећи међународни стандарди рада. 
Законом о изменама и допунама Закона о раду, који је Народна 
скупштина Републике Србије усвојила 18. јула 2014. године, 
извршено је значајно новелирање његових одредби, што би 
требало да буде даљи корак у усклађивању домаће радноправне 
регулативе са међународним радним законодавством. Између 
осталог, извршено је усклађивање са Конвенцијом МОР бр. 
132 о плаћеном годишњем одмору, према којој се годишњи 
одмор не може заменити новчаном накнадом, осим у случају 
престанка радног односа. Наиме, у случају престанка радног 
односа, послодавац је дужан да запосленом који није искористио 
годишњи одмор у целини или делимично, исплати новчану накнаду 
уместо коришћења годишњег одмора, у висини просечне зараде 
у претходних 12 месеци, сразмерно броју дана неискоришћеног 
годишњег одмора. Ова накнада има карактер накнаде штете.
Флексибилизација  рада данас представља нужност, која у 
области радног законодавства трансформише правни приступ 
свим питањима у радним односима, па тако и уређивању 
годишњег одмора, што не сме да утиче на редукцију овог 
уставом загарантованог права радника. 
Кључне речи: Конвенција, усклађивање, годишњи домор, накнада 
штете.
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1. Увод

Чињеница да је гарантовано и заштићено основним међународним 
документима, указује да је право на рад једно од основних људских 
права. Општа декларација о правима човека УН-, усвојена 10.12.1948. 
године, полазећи од принципа да сваки човек има урођена, једнака, 
неотуђива и универзална права која полазе из достојанства свих 
људских бића, говори о забрани ропства, о праву на рад и слободи 
избора запослења, праву на једнаку плату за једнак рад, праведној плати, 
оснивању и учлањењу у синдикат, праву на плаћени одмор, ограничено 
радно време и др. Међународни стандарди рада представљају начела, 
норме или смернице о економским, социјалним правима, условима рада, 
социјалној сигурности и благостању на глобалном универзалном плану1. 
Из универзалности појма права на рад, „Достојанствен рад“ (енг. decent 
work), као идеју и као циљ, представила је Међународна организација рада 
(ILO-International Labour Organisation) на 87. Међународној конференцији 
рада одржаној 1999. године.2 Међународни стандарди рада садржани 
су, превасходно у актима (конвенција и препорукама) Међународне 
организације рада, али и начелима главних аката Уједињених нација, 
те изворима европског радног права (изворима некомунитарног и 
комунитарног радног права) и других регионалних организација. Као 
нормативна супстанца међународног радног права и као минимални 
правни стандарди врше снажан утицај на побољшање услова живота и 
рада радника и на међународну хармонизацију радноправних система 
са тежњом ка унификацији3. Судећи по свом формалном изгледу, 
правни оквир Републике Србије креће се већ двадесетак година, путем 
европских интеграција. Актуелни трендови у развијеним европским 
земљама утичу на земље у окружењу, посебно земље кандидате за 
чланство у Европској унији, које преобликују радно законодавство, не 
би ли одговориле изазовима савременог тржишта и глобализације, те 
правовремено и на најбољи могући начин прилагодиле преображају 
света рада. 

1  N. Valticos, International Labour Standards and human rights, International Labour 
review, vol. 137 No2, 1998, стр. 35. 
2  Видети више: Р. Косановић, С. Пауновић, Филозофија достојанственог рада, Радно и 
социјално право, 2/2013, стр. 119-140.
3  А. Петровић, Међународни стандарди рада и радноправни систем наше земље, 
Радно и социјално право, 1/2013, стр. 2.
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У Републици Србији, важећи Закон о раду је у примени од 23. 
марта 2005. годинe4. Своју прву и значајнију, измену и допуну претрпео је 
у истој години, 19. јула, док су наредне две измене и допуне 25. јула 2009. 
године и 16.априла 2013. године биле незнатне 5. Највеће новелирање 
претрпео је јула месеца 2014. године, тачније, Законом о изменама и 
допунама Закона о раду који је Народна скупштина Републике Србије 
усвојила 18. јула 2014. године, промене нису извршене само у три, 
од укупно 25 поглавља6. Више је стратешких разлога истакнуто у 
образложењу Предлога закона: унапређење радноправних института, 
потпунија заштита права запослених и усклађивање Закона о раду, који 
представља системски закон и регулише права, обвезе и одговорности 
из радног односа са Међународним стандардима, пре свега потврђеним 
конвенцијама МОР-а и прописима Европске уније, потреба да се 
прецизирају поједине законске одредбе које су у пракси различито 
тумачене и примењиване од стране послодаваца (понекад доводиле и до 
различите судске праксе, што је имало за последицу правну несигурност), 
спровођење мера фискалне политике у циљу унапређења домаћих и 
страних инвестиција у привреди, смањење рада ''на црно'' и повећање 
запослености, смањење непотребне процедуре администрирања, 
које не доприносе заштити права запослених, а представљају знатан 
трошак за послодавце; обезбеђивање правног оквира за подстицање 
запошљавања, посебно теже запошљивих категорија незапослених, те 
флексибилније регулисање односа између послодаваца и запослених, 
којима се обезбеђује задовољавање потреба запослених и послодаваца 
у уређивању њихових међусобних односа и др.

2. Годишњи одмор

Усклађивање Закона о раду са Међународним стандардима, пре 
свега потврђеним конвенцијама МОР-а и прописима Европске уније 
извршено је у области годишњег одмора. Конкретно, извршено је 
усклађивање са Ковенцијом МОР бр. 132 о плаћеном годишњем одмору. 
Закон о ратификацији Ковенције број 132 Међународне организације 

4  Закон о раду, ''Службени гласник РС'', бр. 24/05, 61/05, 54/09, 32/13 и 75/14, даље у 
тексту и у фуснотама ЗОР.
5  Наиме, 25. јула 2009. године - допуна члана 116 (‘’Службени гласник РС’’, бр. 
54/09) и 16.априла 2013. године - додат је нови члан 93а и измена и допуна члана 187 ( 
‘’Службени гласник РС’’, бр. 32/13).
6  Поглавље IV - Образовање, стручно оспособљавање и усавршавање, поглавље XII - 
Клаузула забране конкуренције и поглавље XIII – Накнада штете.
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рада о плаћеном годишњем одмору објављен је у  ''Службеном листу 
СФРЈ“ бр. 52/73.

Најпре треба рећи да Устав Републике Србије7, у свом члану 
60, јемчи право на рад, у складу са законом, утврђујући притом да 
свако има право на слободан избор рада, да су свима, под једнаким 
условима, доступна сва радна места, те да свако има право на поштовање 
достојанства своје личности на раду, безбедне и здраве услове рада, 
потребну заштиту на раду, ограничено радно време, дневни и недељни 
одмор, плаћени годишњи одмор, правичну накнаду за рад и на правну 
заштиту за случај престанка радног односа. Нико се тих права не може 
одрећи. 

Према томе, право на плаћени годишњи одмор је уставно право и 
тог права се нико не може одрећи. 

После уставних гарантија, годишњи одмор је регулисан одредбама 
68-76. Закона о раду. Одредбама члана 68 ЗОР, прописано је да запослени 
има право на годишњи одмор у складу са овим законом. Право на 
коришћење годишњег одмора запослени стиче у календарској години 
после месец дана непрекидног рада од дана заснивања радног односа 
код послодавца. Под непрекидним радом сматра се и време привремене 
спречености за рад у смислу прописа о здравственом осигурању и 
одсуства са рада уз накнаду зараде. Запослени не може да се одрекне права 
на годишњи одмор, нити му се то право може ускратити или заменити 
новчаном накнадом, осим у случају престанка радног односа у складу 
са овим законом. Променом у ставу 4. наведеног члана, према којој се 
годишњи одмор запосленом не може заменити новчаном накнадом, осим 
у случају престанка радног односа, врши се усклађивање са Конвенцијом 
МОР бр. 132 о плаћеном годишњем одмору, према којој се годишњи 
одмор не може заменити новчаном накнадом, осим у случају престанка 
радног односа. Разлика је у томе што је било прописано, да запослени 
који први пут заснива радни однос или има прекид радног односа 
дужи од 30 радних дана стиче право да користи годишњи одмор после 
шест месеци непрекидног рада. И према ранијем законском решењу, 
под непрекидним радом сматрало се време привремене спречености за 
рад у смислу прописа о здравственом осигурању и одсуства са рада уз 
накнаду зараде. Такође је било прописано да запослени не може да се 
одрекне права на годишњи одмор, нити му се то право може ускратити.

7  Устав Републике Србије, ''Службени гласник РС'', бр. 98/06.
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У погледу дужине годишњег одмора8, није било измена. Наиме, 
у свакој календарској години запослени има право на годишњи одмор 
у трајању утврђеном општим актом и уговором о раду, а најмање 
20 радних дана. Дужина годишњег одмора утврђује се тако што се 
законски минимум од 20 радних дана увећава по основу доприноса 
на раду, услова рада, радног искуства, стручне спреме запосленог и 
других критеријума утврђених општим актом или уговором о раду. 
При утврђивању дужине годишњег одмора радна недеља рачуна се као 
пет радних дана. Празници који су нерадни дани у складу са законом, 
одсуство са рада уз накнаду зараде и привремена спреченост за рад у 
складу са прописима о здравственом осигурању не урачунавају се у 
дане годишњег одмора. Ако је запослени за време коришћења годишњег 
одмора привремено спречен за рад у смислу прописа о здравственом 
осигурању – има право да по истеку те спречености за рад настави 
коришћење годишњег одмора.  

3. Накнада штете за неискоришћени годишњи одмор

Конвенција Међународне организације рада  број 132 о плаћеном 
годишњем одмору у свом у чл. 11. наводи: „Запошљено лице које наврши 
минимални радни стаж који удовољава захтевима из члана 5 тачка 1 ове 
конвенције, добија, по престанку запошљења, плаћени одмор у сразмери 
са дужином радног стажа за који није добивен такав одмор или накнада 
уместо њега, или противувредност у форми кредита за одмор.“

Република Србија је као сукцесор некадашње Социјалистичке 
Федеративне Републике Југославије обавезана на поштовање одредаба 
ове конвенције која је ратификована 4. октобра 1973. године.

Одредбама члана 38. Закона о изменама о изменама и допунама 
Закона о раду, мења се пододељак 8) изнад члана 76.  тако да сада гласи 
‘’8) Накнада штете за неискоришћени годишњи одмор’’ имења се  члан 
76. у целости, тако да гласи:

‘’У случају престанка радног односа, послодавац је дужан 
да запосленом који није искористио годишњи одмор у целини или 
делимично, исплати новчану накнаду уместо коришћења годишњег 
одмора, у висини просечне зараде у претходних 12 месеци, сразмерно 
броју дана неискоришћеног годишњег одмора.

Накнада из става 1. овог члана има карактер накнаде штете. ‘’
С обзиром на промене у ставу 2. члана 68. Закона, да годишњи 

одмор не може да се замени новчаном накнадом, нити запослени може да 
8  ЗОР, чл.69-70.
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се одрекне годишњег одмора у замену за накнаду, одредбама члана 76. 
Закона утврђује се право на новчану накнаду само у случају престанка 
радног односа код послодавца код кога запослени није искористио 
годишњи одмор у целости или делимично, и то у висини просечне зараде 
у претходних 12 месеци за пун годишњи одмор, односно сразмерно мање 
ако запослени није искористио део годишњег одмора. Ова накнада има 
карактер накнаде штете9. 

Пре поменутих измена закона послодавац је одговарао за штету 
само уколико је крив што запосленом није омогућио коришћење 
годишњег одмора. Дакле, уколико би послодавац доказао да није крив, 
не би био дужан да надокнади штету. 

С друге стране, послодавац је дужан да запосленом омогући 
коришћење годишњег одмора. Да је тако, указују и казнене одредбе 
Закона о раду Наиме, чл. 275. став 1. тачка 3) ЗОР је предвиђено да ће 
се новчаном казном од 400.000 до 1.000.000 динара казнити за прекршај 
послодавац са својством правног лица ако поступи супротно одредбама 
овог закона које уређују годишњи одмор. Такође, за овај прекршај казниће 
се предузетник новчаном казном од 100.000 до 300.000 динара, а такође 
и одговорно лице у правном лицу новчаном казном од 20.000 до 40.000 
динара (члан 275. став 2. и 3 Закона).

Због чињенице да новчана накнада има карактер накнаде штете, 
порески третман изазива недоумице. Мишљење Министарства рада 
из 2015. године, бр. 011-00-12/2015-02 од 4.06.2015. године, гласило је: 
“Чланом 68. став 4. Закона о раду (“Сл. гласник РС”, бр. 24/05 .. 75/14) 
прописано је да запослени не може да се одрекне права на годишњи 
одмор, нити му се то право може ускратити или заменити новчаном 
накнадом, осим у случају престанка радног односа у складу са овим 
законом. Чланом 76. Закона, прописана је дужност послодаваца да у 
случају престанка радног односа запосленом који није искористио 
годишњи одмор у целини или делимично, исплати новчану накнаду 
уместо коришћења годишњег одмора, у висини просечне зараде у 
9   Штета је регулисана одредбама Закона о облигационим односима, „Службени лист 
СФРЈ“, бр. 29/1978, 39/1985, 45/1989, 57/1989 и „Службени лист СРЈ”, бр. 31/1993, 
22/1999 и 44/1999. Чланом 154 ЗОО прописано је  „(1) Ко другоме проузрокује штету 
дужан је накнадити је, уколико не докаже да је штета настала без његове кривице. 
(2) За штету од ствари или делатности, од којих потиче повећана опасност штете 
за околину, одговара се без обзира на кривицу. (3) За штету без обзира на кривицу 
одговара се и у другим случајевима предвиђеним законом.“ Затим, сходно члану 155. 
ЗОО, штета је умањење нечије имовине (обична штета) и спречавање њеног повећања 
(измакла корист), као и наношење другоме физичког или психичког бола или страха 
(нематеријална штета). 
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претходних 12 месеци, сразмерно броју дана неискоришћеног годишњег 
одмора, те да ова накнада има карактер накнаде штете. Према томе, 
право на новчану накнаду због неискоришћеног годишњег одмора из 
члана 76. Закона може да оствари само запослени коме престаје радни 
однос. Имајући у виду да запослени по овом основу у току трајања радног 
односа не може да оствари ову новчану накнаду, те да иста, у складу са 
Законом има карактер накнаде штете, мишљења смо да ова накнада не 
представља део зараде запосленог из члана 105. Закона.”

С друге стране, у мишљењу Министарства за рад, запошљавање, 
борачка и социјална питања, број: 011-00-721/2016-02 од 7. октобра 2016. 
године, наводи се: “Чланом 105. ст. 1-3. Закона прописано је да се зарада 
из члана 104. став 1. овог закона састоји од зараде за обављени рад 
и време проведено на раду, зараде по основу доприноса запосленог 
пословном успеху послодавца (награде, бонуси и сл.) и других примања 
по основу радног односа, у складу са општим актом и уговором о раду. 
Под зарадом сматрају се сва примања из радног односа, осим примања 
из члана 14, члана 42. став 3. тач. 4) и 5), члана 118. тач. 1-4), члана 119, 
члана 120. тачка 1) и члана 158. овог закона. Према томе, имајући у виду 
наведено, новчана накнада због неискоришћеног годишњег одмора из 
члана 76. Закона о раду, има карактер зараде.”

Имајући у виду наведене законске одредбе и предметно мишљење 
Министарства за рад, запошљавање, борачка и социјална питања, 
новчана накнада коју послодавац исплаћује запосленом који у току 
трајања радног односа није искористио (у целости или делимично) 
годишњи одмор, представља примање запосленог које има карактер 
зараде, па се на наведено примање запосленог, обрачунава и плаћа порез 
на доходак грађана и доприноси за обавезно социјално осигурање по 
основу зараде, на основицу коју чини износ новчане накнаде.

У вези са наведеним, Министарство финансија Републике Србије 
је дало мишљење бр. 413-00-274/2014-04 од 17. октобра 2016. године, у 
коме се, између осталог, наводи: „Имајући у виду наведене законске 
одредбе и предметно мишљење Министарства за рад, запошљавање, 
борачка и социјална питања, новчана накнада коју послодавац исплаћује 
запосленом који у току трајања радног односа није искористио (у целости 
или делимично) годишњи одмор, представља примање запосленог које 
има карактер зараде. На предметно примање запосленог, сагласно 
одредбама Закона и Закона о дприносима обрачунава се и плаћа порез 
на доходак грађана и допринос за обавезно социјално осигурање по 
основу зараде, на основицу коју чини износ новчане накнаде опредељене 
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у складу са чланом 76. Закона о раду, као бруто категорије која у себи 
садржи порез и доприносе који се плаћају из зараде.”

Међутим, иако одредбом члана 105. став 3. ЗОР, накнада штете 
за неискоришћени годишњи одмор није изричито изузета као примање 
које не представља зараду и иако је последње мишљење у том правцу 
формирано, намера законодавца је изражена у самом чл. 76. став 2. 
Закона: „Накнада из става 1. овог члана има карактер накнаде штете.“ 
Произлази закључак да је, иако је посебним одредбама Закона о раду, 
утврђен карактер ове новчане накнаде, наведеним мишљењем из 2016. 
године дат је став супротан одредбама овог закона. Наиме, ако наведена 
новчана накнада треба да има карактер зараде, онда није било потребе 
посебно утврђивати карактер овог примања одредбама Закона о раду, 
већ би ово примање запосленог било утврђено чланом 105. овог закона 
којим се прописује шта се сматра зарадом.

Поред наведеног питања, важна су и питања висине накнада штете 
за неискоришћени годишњи одмор и рок у коме се исплаћује.

Накнада штете за неискоришћени годишњи одмор се исплаћује у 
висини просечне зараде у претходних 12 месеци, сразмерно броју дана 
неискоришћеног годишњег одмора. Законодавац на овом месту није 
прецизирао о којој просечној заради се ради, као у другим члановима 
где се зарада помиње. Да ли је у питању просечна зарада запосленог, 
у складу са општим актом и уговором о раду или просечна зарада 
у Републици, према последњем објављеном податку републичког 
органа надлежног за послове статистике, како то прецизира у другим 
члановима? На пример, послодавац је, сходно одредбама члана 119. ЗОР 
дужан, у складу са општим актом,  да исплати запосленом отпремнину 
при одласку у пензију, најмање у висини две  просечне зараде, с тим да се 
под просечном зарадом из сматра се просечна зарада у Републици Србији 
према последњем објављеном податку републичког органа надлежног 
за статистику. 

Према члану 104. став 1. ЗОР, запослени има право на одговарајућу 
зараду, која се утврђује у складу са законом, општим актом и уговором 
о раду.  Одредбама члана 105. став 1 и став 2 ЗОР прописано је да се 
зарада из члана 104. став 1. овог закона састоји од зараде за обављени 
рад и време проведено на раду, зараде по основу доприноса запосленог 
пословном успеху послодавца (награде, бонуси и сл.) и других примања 
по основу радног односа, у складу са општим актом и уговором о раду. 
Под зарадом у смислу става 1. овог члана сматра се зарада која садржи 
порез и доприносе који се плаћају из зараде. Према томе, основицу за 
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обрачун накнаде штете чини просечна зарада запосленог остварена у 
претходних 12 месеци (бруто зарада из члана 105. став 2. Закона о раду). 
Износ накнаде штете зависи од броја дана неискоришћеног годишњег 
одмора и исплаћује се сразмерно броју неискоришћених дана.

У складу са чланом 186. ЗОР, Послодавац је дужан да запосленом, 
у случају престанка радног односа, исплати све неисплаћене зараде, 
накнаде зараде и друга примања која је запослени остварио до дана 
престанка радног односа у складу са општим актом и уговором о раду. 
Исплату наведених обавеза послодавац је дужан да изврши најкасније 
у року од 30 дана од дана престанка радног односа. Практично, накнаду 
штете за неискоришћени годишњи одмор треба исплатити на дан 
престанка радног односа или најкасније у року од 30 дана од престанка 
радног односа, сходно члану 186. став 2. ЗОР.

4. Остале (флексибилне) измене у 
регулисању годишњег одмора

У протеклих двадесетак година, услед измењених друштвено-
економских околности, дошло је до промена у начину одвијања рада 
и радних односа. Дестабилизују се класични, стални радни односи, а 
све више примењују тзв. флексибилне форме рада10. Флексибилизација  
рада данас представља нужност, у Републици Србији, она је део 
укупног транзиционог процеса: отпор према променама води ка стању 
које је неиздрживо у постојећим условима и околностима у области 
привређивања. Флексибилност на макро нивоу подразумева брзину 
прилагођавања екстерним шоковима и променама на тржишту рада, а 
флексибилност на самом тржишту рада значи ниво у којем се запосленост 
и/или радно времеб (инпути прилагођавања рада) или зараде (трошкови 
радне снаге) прилагођавају економским променама11 

Постојећа концепција радних односа постаје „преуска“ за успешно 
пословање12, fлексибилизација рада је неминовни производ захтева 
времена у коме доминирају брзе промене, неизвесност и несигурност. 
Прилагођавање у свету рада представља истовремено потребу 
привредних субјеката, као и појединаца. У флексибилне облике радног 

10  Видети више: С. Јашаревић, Нове форме рада у Европској Унији и Србији, Радно и 
социјално право, број 1/2015, стр. 1-22.
11  S. Cazes, A. Nesporova, Labour Markets in Transition: Balancing Flexdibility and 
Security in Central and Eastern Europe, Geneva, ILO, 2003, стр. 25.
12  Видети више: Сенад Јашаревић, Радни однос-тенденције упракси и регулативи, 
Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, Нови Сад, 2013, бр. 4, стр. 173-192.
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ангажовања спадају: 1) рад са непуним радним временом; 2) рад на 
одређено време; 3) привремени и повремени послови, 4) рад код куће 
и рад на даљину, 5) привремено уступање радника преко агенција 6) 
самозапошљавање (при чему се ради за одређеног послодавца; 7) рад 
код послодавца по основу грађанско-правних уговорa.13  

Флексибилност тржишта рада заправо подразумева радноправну 
дерегулацију, односно, смањење заштитних елемената радноправног 
система чиме би се тржишно функционисање ослободило мера 
институционалног карактера које су првобитно креиране да заштите 
раднике, а сада се сматрају препрекама даљем економском расту14. 
Тренд дерегулације и флексибилизације у области радног законодавства 
трансформише правни приступ свим питањима у радним односима, па 
тако и уређивању годишњег одмора, што ни у ком случају не сме да 
утиче на редукцију овог уставом загарантованог права радника. 

Тако, запослени који ради на одређено време, има сва права из 
радног односа као и запослени који ради на неодређено време, а једина 
разлика је што су код њега она орочена на период трајања уговора о 
раду. На готово идентичан начин можемо посматарти флексибилно 
радно ангажовањеу форми привремених и повремених послова. Следећи, 
рад са непуним радним временом: запослени који ради са непуним 
радним временом има право на зараду, друга примања и друга права 
из радног односа сразмерно времену проведеном на раду, осим ако за 
поједина права законом, општим актом и уговором о раду није друкчије 
одређено. Послодавац је дужан да запосленом који ради са непуним 
радним временом обезбеди исте услове рада као и запосленом са пуним 
радним временом који ради на истим или сличним пословима15. Суштина 
ове флексибилне форме рада је да запослени остварује своја законска 
права из радног односа сразменo времену проведеном на раду, сходно 
начелу pro rata temporis (начело сразмерности).  Поменимо и неке друге 
нестандарне форме рада. На пример, раду у домаћинству послодавца 
својствени су ризици који се тичу остваривања права из радног односа, 
нарочито за право на ограничено радно време, будући да плаћени рад у 
домаћинству наткриљује ризик исцрпљивања радника прековременим 
радом, а у неким случајевима, и захтевом за њиховом безмало трајном 
13  Видети више: S. Cazes, A. Nesporova, Labor Markets in Transition: Balancing Flexibility 
and Security in Central and Eastern Europe, Geneva, ILO, 2003, стр. 26-39.
14  Б. Урдаревић, Флексибилност тржишта рада и запошљавање преко агенција 
у Европској унији, Зборник радова XXИ век – век услуга и услужног права, Правни 
факултет у Крагујевцу, 2011, стр. 466-467.
15  ЗОР, чл. 40 став 1-2. 
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приправношћу зa рад16. У свим правним системима који уређују уговор 
без одређеног радног времена (zero hour contract17) положај лица која 
су ангажована по његовом основу је лошији у односу на остала радно 
ангажовано становништво.18 

Важећим Закон о раду, уређена су питања коришћења годишњег 
одмора у деловима и распореда коришћења годишњег одмора, те 
сразмерни део годишњег одмора

Што се тиче коришћења годишњег одмора у деловима и распореда 
коришћења годишњег одмора, годишњи одмор се користи једнократно 
или у два или више делова, у складу са законоом. Ако запослени користи 
годишњи одмор у деловима, први део користи у трајању од најмање 
две радне недеље непрекидно у току календарске године, а остатак 
најкасније до 30. јуна наредне године. Запослени има право да годишњи 
одмор користи у два дела, осим ако се са послодавцем споразуме да 
годишњи одмор користи у више делова. Запослени који није у целини 
или делимично искористио годишњи одмор у календарској години због 
одсутности са рада ради коришћења породиљског одсуства, одсуства са 
рада ради неге детета и посебне неге детета – има право да тај одмор 
искористи до 30. јуна наредне године 

Евидентно је да су цитиране одредбе члана 73. ЗОР измењене у 
целости. Раније је било прописано да годишњи одмор може да се користи 
у два дела. Ако запослени користи годишњи одмор у деловима, први 
део користи у трајању од најмање три радне недеље у току календарске 
године, а други део најкасније до 30. јуна наредне године. Међутим, 
према усвојеним изменама и допунама, годишњи одмор користи се 
једнократно или у два или више делова, у складу са овим законом. Ако 
запослени користи годишњи одмор у деловима, први део користи у 
трајању од најмање две радне недеље непрекидно у току календарске 
године, а остатак најкасније до 30. јуна наредне године. Овим изменама 
смањује се обавезни први део годишњег одмора од три на две радне 
недеље, што предвиђа и Конвенција МОР бр. 132.

16  Љ. Ковачевић, Плаћени рад у домаћинству послодавца, Радно и социјално право, 
број 2/2013, стр. 95.
17  Најзначајнија карактеристика уговора без одређеног радног времена је та да у њему 
није одређено минимално радено време запосленом, већ ће он радити онда када га 
послодавац позове, M. Percival, Zero hours contracts Encouraging flexibility that benefits 
employers and employees, Confederation of British Imdustry, London, 2014, p.2. 
18 Д. Рончевић, А. Антић, Уговор без одређеног радног времена (Zero hour contract), 
Радно и социјално право, број 1/2015, стр. 230.
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Избрисане су одредбе члана 74. ЗОР којима је било прописано да 
се дужина годишњег одмора наставног и васпитног особља у васпитно 
образовним установама утврђује у складу са законом. Наиме, коришћење 
годишњег одмора у васпитно образовним установама регулисано на 
посебан начин, с обзиром на специфичности организовања рада у 
настави.

Распоред коришћења годишњег одмора је у тесној вези са начином 
како се регулише коришћење, односно да ли се годишњи одмор користи 
у два или више делова. У зависности од потребе посла, послодавац 
одлучује о времену коришћења годишњег одмора, уз претходну 
консултацију запосленог. Решење о коришћењу годишњег одмора 
запосленом се доставља најкасније 15 дана пре датума одређеног за 
почетак коришћења годишњег одмора. У овим, можемо рећи начелним 
одредбама, није било измена, али је сада прописан изузетак да, ако се 
годишњи одмор користи на захтев запосленог, послодавац може решење 
о коришћењу годишњег одмора доставити и непосредно пре коришћења 
годишњег одмора, док је брисана одредба којом је било прописано да се, 
ако послодавац не достави запосленом решење, сматра да је запосленом 
ускратио право на годишњи одмор. Послодавац може да измени време 
одређено за коришћење годишњег одмора ако то захтевају потребе посла, 
најкасније пет радних дана пре дана одређеног за коришћење годишњег 
одмора. Новине се огледају и у томе што се одредбама које прописују 
распоред коришћења годишњег одмора, утврђује и начин доношења и 
оглашавања решења у случају коришћења колективног годишњег одмора 
код послодавца или у неком од организационих делова. Ово решење се 
може доставити сваком запосленом посебно, али га послодавац може и 
само објавити на огласној табли, најмање 15 дана пре дана одређеног 
за коришћење годишњег одмора, чиме се сматра да је решење уручено 
запосленом. Закон омогућава да се решење доставља и у електронској 
форми, при чему ово решење мора имати све обавезне елементе решења 
(потпис овлашћеног лица, печат послодавца ако је тако прописано и др.), 
а послодавац мора да поседује доказ да је електронско решење уручио 
запосленом. Међутим, на захтев запосленог послодавац је дужан да то 
решење достави и у писаној форми. 

Новину представља начин уређивања сразмерног дела годишњег 
одмора, члан 72 ЗОР. Наиме, према ранијем решењу, запослени је имао 
право на дванаестину годишњег одмора (сразмеран део) за месец дана 
рада у календарској години, ако у календарској години у којој је први 
пут засновао радни однос нема шест месеци непрекидног рада или ако у 
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календарској години није стекао право на годишњи одмор због прекида 
радног односа који је дужи од 30 радних дана. Међутим, усвојено је 
законско решење да запослени има право на дванаестину годишњег 
одмора за сваки месец дана рада у календарској години у којој је засновао 
радни однос или у којој му престаје радни однос.

Поред тога, брише се одредба члана 71. којом је била прописана 
дужност послодавца да запосленом изда потврду о неискоришћеном 
годишњем одмору. Према новим одредбама запослени може да  користи 
годишњи одмор само код послодавца код кога је остварио право на 
годишњи одмор. У случају да га не искористи, у целости или делимично, 
пре престанка радног односа, има право на новчану накнаду штете, 
што је у складу са наведеном Конвенцијом МОР бр. 132 о плаћеном 
годишњем одмору.

Дакле, више није могуће преношење годишњег одмора са једног 
послодавца на другог, јер ће сваки послодавац морати да омогући 
запосленом коришћење годишњег одмора за оне месеце које је запослени 
радио код њега, или да му у случају престанка радног односа исплати 
накнаду штете. На овај начин, отклоњена је могућност преношења 
годишњег одмора стеченог код једног на другог послодавца, што је 
неоправдано оптерећивало новог послодавца у смислу обавезе да 
омогући запосленом да искористи годишњи одмор, иако је исти стекао 
код претходног послодавца. Поред тога, преношење годишњег одмора, 
на основу потврде о неискоришћеном годишњем одмору отварало је 
врата злоупотребама и фингирању потврда из најразличитијих побуда, 
а без прописаног механизма контроле истинитости садржине наведене 
потврде. 

Према томе, одредбама члана 72. се прецизира да запослени има 
право на дванаестину годишњег одмора за сваки месец дана рада у 
календарској години у којој је засновао радни однос или у којој му 
престаје радни однос. Ова одредба је у складу са Конвенцијом МОР бр. 
132 о плаћеном годишњем одмору, у делу који се односи на стицање 
права на коришћење годишњег одмора и право на сразмеран годишњи 
одмор. На овај начин отклања се различита пракса у примени Закона 
о раду када је у питању коришћење годишњег одмора запослених који 
су засновали радни однос на одређено време и којима престаје радни 
однос у току календарске године. 

На пример, право на сразмеран годишњи запослени има за 
календарску годину у којој је засновао радни однос. Тако, ако запослени 
заснује радни однос 01. јуна 2017. године, имаће право на одмор за 2017. 
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годину у сразмерном трајању за седам месеци рада у тој години. Исто 
тако, имаће право на одмор у сразмерном трајању за календарску годину 
у којој му престаје радни однос. На пример, ако запослени одлази у 
пензију, те му радни однос престаје 5. маја 2017. године, имаће право на 
годишњи одмор за јануар, фебруар, март и април 2017. године. 

Други пример из праксе, када је закључен уговор о раду на 
одређено време за само један месец, два или три, а запослени има 
право на дванаестину годишњег одмора за сваки месец дана рада у 
календарској години. У неким јавним предузећима, уколико нису 
омогућили запосленом коришћење права на годишњи одмор, а желе да 
избегну плаћање накнаде штете, решење су пронашли у ситуацији да 
закључују анекс уговора о раду за онолико дана колико запослени има 
право на годишњи одмор, уз истовремено издавање решење о годишњем 
одмору за исти број дана. 

Право на пун годишњи одмор запослени има за сваку календарску 
годину у којој ради код послодавца, а која није година у којој је засновао 
или у којој му престаје радни однос, независно од тога да ли је у радном 
односу на неодређено или одређено време.

5. Закључак

Међународна организација рада формулише међународне 
стандарде рада у форми конвенција или препорука постављајући 
минимум стандарда о основним радним правима, попут: слободе 
удруживања, права организовања, колективног преговарања, укидања 
принудног рада, једнакости у пружању једнаких шанси и третмана, 
као и других стандарда који регулишу услове који се односе на читав 
спектар питања из радног права. Усклађивање са одредбама Ковенције 
број 132 Међународне организације рада о плаћеном годишњем одмору 
један је од неминовних корака у прихватању наведених принципа МОР-а. 
Због неусаглашених ставова по питању неких аспеката накнада штете 
за неискоришћени годишњи одмор када до обавезе њене исплате и 
дође, доводи се у питање остваривање бенефита усклађивања домаћег 
законодавства са међународним стандардима и повећава правна 
несигурност. Један од императива у овој области је превазилажење 
неусаглашених ставова и отклањање ризика од стварања различитог 
третмана, а тиме и дискриминације, запослених и пореских обвезника 
који су се ослонили на законске одредбе, као и на званична тумачења 
ресорних министарстава.
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Право на годишњи одмор је уставом гарантовано право. Због 
чињенице да процеси транзиције, глобализације, флексибилизације 
могу да доведу до кршења базичних радних и социјалних права, 
што представља недопустиви цивилизацијски корак уназад, важно је 
одржавати и подстицати свет рада у правцу који подразумева прихватање 
примарних вредности цивилног друштва - демократије, људских права 
и с њима повезаних вредности - у законодавство и праксу. 
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REGULATION OF THE VACATION IN ACCORDANCE 
WITH INTERNATIONAL STANDARDS OF WORK 

(Compensation for unused vacation days)

Summary

The topic of this paper are improvements concerning vacation, as a 
form of redirection of Serbian Labour Legislations towards the course de-
manded by the valid international standards in the field of Labour.

By the Law on Amendments and Amendments’ Acts of the Labour Law 
from July 2014, certain significant improvements have been made, which 
should be one step further on the path of convergence of our Labour legi-
slation with the international legislations. Among other things, convergence 
has been made with the Convention of ILO, No. 132 concerning the paid 
vacation, according to which vacation cannot be substituted by financial 
compensation, except in the case of termination of employment. Namely, in 
case of termination of employment, the employer is obliged to pay, in full or 
partially, financial compensation to the employee who had not used vacation 
days fully or partially, in the amount of the average earnings in the previous 
12 months, in accordance to the number of unused vacation days. This com-
pensation is in its nature an indemnity.

Flexibilization transforms the legal approach to all issues in labor 
relations, including regulation of the vacation, but it should not affect the 
reduction of this constitutional right.

Key words: Convention, convergence, vacation, compensation.
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ПРАВНИ СТАТУС РАДНО СПОСОБНИХ А НЕЗАПОСЛЕНИХ 
ЛИЦА У СИСТЕМУ СОЦИЈАЛНЕ ЗАШТИТЕ

Апстракт: Социјална заштита подразумевa делатност 
заштите, циљеве и начела социјалне заштите, поступке за 
остваривање права и коришћење услуга социјалне заштите, 
као и надзор над надлежним органима у систему социјалне 
заштите. Основни циљ система социјалне заштите јесте 
да се оснажи самосталан и продуктиван живот појединца 
у друштву као и спречавање односно отклањање последица 
социјалне искључености. Питања надлежности институција 
која се брину о социјалној заштити су широко распрострањена и 
односе се првенствено на степен ингеренције Националне службе 
за запошљавање као и Центра за социјални рад односно сукоб 
надлежности у решавању овог питања. Правни статус лица 
који су радно способни а незапослени још увек није у потпуности 
решен. Наиме послове које је некад обављала Национална 
служба за запошљавање у смислу регулисању и евидентирању 
статуса лица који су радно активни али незапослени је прешла 
у надлежност Центра за социјални рад што је итекако имало 
утицај на квалитет услуга које центар пружа, те и јесте главни 
циљ да се смањи утицај односно обавезе Центра у регулисању 
њиховог статуса као и да се спречи сукоб надлежности између 
ова два горе поменута органа.

Кључне речи: социјална заштита, радно способна лица, 
незапосленост, Центар за социјални рад, Национална служба 
за запошљавање.
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1. Увод

Систем социјалне заштите је врло битан сегмент у систему једне 
земље, што итекако говори и о степену развијености и уређености 
државних органа, као и за друга важна питања.

Систем социјалне заштите подразумева да држава на два начина 
помогне појединцима односно њиховим породицама, како би савладали 
тешке ситуације, односно да се исти ти појединци оспособе за радну 
дисциплину како би у будућности могли да брину самостално о својим 
потребама. Два облика социјалне заштите се односе на пружање 
материјалне помоћи у новцу односно храни, одећи или другим 
натуралним облицима док се други облик социјалне заштите односи 
на помоћ појединцу у погледу задовољавања основних свакодневних 
потреба. Највећи улогу у остварењу социјалне заштите има Центар за 
социјални рад као главна институција у систему социјалне заштите, али 
и одговарајућа одељења општинске управе.

Радно способна лица представљају она лица који се налазе на 
евиденцији Националне службе за запошљавање и који се не налазе у 
радном односу тј најчешће су корисници новчане социјалне помоћи. 
Правни статус односно положај ових лица некада је био више у 
надлежности Националне службе за запошљавање, док је у данашњем 
времену већи терет и обавеза на Центру за социјални рад што итекако 
и утиче на квалитет осталих услуга које центар пружа, а који се 
првенствено брине о породицама и лицима тј појединцима који нису у 
могућности да сами задовољавају своје потребе односно лица који нису 
безбедни у својим породицама, тачније који су жртве насиља у породици.

Управо из овог разлога суштинска улога у решавању правног 
статуса лица у систему социјалне заштите требало би да има Национална 
служба за запошљавање како би се обавезе Центра растеретиле и како 
би се побољшале услуге центра за социјални рад. Закон о социјалној 
заштити садржи одредбе које би се у сваком облику могле променити 
односно на тај начин би се свакако побољшало функционисање Центра 
за социјални рад који би се растеретио и где би се на лакши начин 
примељивали одредбе новог Закона о спречавању насиља у породици, 
а који је ступио на снагу 01.06.2017. године. Применом овог закона 
улога Центра је кључна односно његово највеће овлашћење се односи 
на удаљавање насилника из породице. Због свега наведеног битно је да 
се Центар за социјални рад што пре растерети како би се у потпуности 
посветио оним услугама због којих је и основан, а то је пружање 
социјалне заштите корисницима.
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2. Систем социјалне заштите

Систем социјалне заштите треба да буде такав како би омогућио 
правовремено уочавање потреба корисника и пружање услуга ради 
спречавања настанка и развоја стања која угрожавају безбедност и 
задовољавање животних потреба и ометају укључивање у друштво.1

Исто тако систем социјалне заштите треба да омоћи да се обезбеде 
најбољи могући резултати у односу на расположива финансијска 
средства и они обезбеђују комплетну социјалну заштиту кориснику у 
сваком животном добу.

Социјална помоћ - појам и начин остваривања
Уколико би се пошло од дефинисања ко и на какву социјалну 

помоћ има право, врло је важно указати на то шта она подразумева. 
С обзиром да привредна развијеност земље и остали фактори развоја 
утичу на степен запослености становништва једне земље врло су чести 
случајеви, да након вишемесечног трагања за послом, радно спобно 
становништво има шретезију да постане корисник социјалне помоћи.

Поставља се питање да и и какву социјалну помоћ има радно 
способно становништво. Одговор на ово питање је свакако потврдан 
јер ова категорија итекако има право на социјалну помоћ , иако је она 
првествено намењена угроженим и радно неспособним лицима. 

Врло је важно истаћи чињеницу да постоје одређени општи услови 
за признавање права на социјалну новчану помоћ а који се односе на 
следеће ситуације:2

• Ако се налази на школовању или оспособљавању за рад 
односно ако се води на евиденцији незапослених лица;

• Уколико није одбио понуђено запослење, радно ангажовање на 
привремено повременим пословима, стручно оспособљавање, 
преквалификацију, односно основно образовање и 
доквалификацију;

• Ако му радни однос није престао његовом вољом, његовом 
сагласношћу односно његовом кривицом, као и због 
дисциплинске или кривичне одговорности, осим у случајевима 
уколико је од престанка радног односа протекло годину дана 
или ако је по престанку радног односа наступила неспособност 
за рад

1 Видети више: Закон о социјалној заштити, Сл. гласник РС, бр. 24/2011 чл. 29
2 Ibid
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• Ако се стара о свом детету са сметњама у развоју те не може 
бити радно ангажован

• Уколико нема неких других непокретности, осим стамбеног 
простора који одговара потребама појединца, односно породице 
и земљишта у површини до 0,5 ха. Што се стамбеног простора 
тиче сматра се соба по чану породице, односно величина собе 
до 10 квадратних метара.

• Ако појединац односно члан породице није продао или 
поклонио непокретну имовину или се одрекао права на 
наслеђивање непокретне имовине али ако је протекао период 
у којем би од тржишне вредности непокретне имовине коју је 
продао поклонио или се одрекао права на наслеђивање, могао 
да обезбеди помоћ у смислу овог закона.

• Ако појeдинац, односно члан породице не поседује покретну 
имовину у висини шестоструког износа новчане социјалне 
помоћи за појединца.

• Ако појединац, односно члан породице није закључио уговор 
о доживотном издржавању.

Право на социјалну помоћ може да оствари појединац који је 
неспособан за рад, односно уколико има земљиште укупне површине 
до једног хектара. Посебна ситуација односно случај је са породицом 
чији су сви чланови неспособни за рад при чему они имају право на 
увећану социјалну помоћ.

Неспособни за рад у смислу Закона о социјалној заштити су:3

• Жена и мушкарац који су навршили године живота за старосну 
пензију

• Дете до навршене 15. године живота
• Дете на школовању, најкасније до навршене 26. године живота
• Лице које је потпуно неспособно за рад према прописима о 

раду и о пензијско инвалидском осигурању.
• Труднице и родитељ детета до годину дана живота детета
• Незапослено лице које се стара о члану породице који је 

корисник права на негу и помоћ по било ком основу
• Лице којем је утврђен трећи степен радне способности, док се 

све остало сматра радно способним појединцем.
Ако се пође од предуслова за добијање социјалне помоћи, 

главни од њих јесте да лице буде на евиденцији Нацоналне службе за 
запошљавање, а који се доказује Уверењем од стране НСЗ, при чему 

3 Видети више: Закон о социјалној заштити, Сл. гласник РС, бр. 24/2011
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сваки корисник својим потписом доказује да није одбио понуђено 
запослење, доквалификацију односно да је активан у тражењу посла, 
а на основу писаног договора приликом уписа на евиденцију службе 
запошљавања. Другачија је ситуација уколико поменуто лице на 
било који начин одбије радно место или неки вид преквалификације 
и доквалификације потребне за одређено радно место.Уколико се то и 
деси, он се по аутоматизму брише са евиденције службе за запошљавање 
и исто тако губи право да се наредних годину дана налази на евиденцији, 
односно да подноси захтев за социјалну помоћ.

Новчана социјална помоћ у трајању од 9 месеци по основу 
незапослености за радно способне појединце служи само као приврмено 
решење, док не добију стални посао.

Како би се повећало запошљавање односно како би се упослили 
теже упошљиве категорије становништва, пре свега социјално угрожена 
лица, локалне самоуправе у кородинацији са Центрима за социјални рад 
и Националном службом за запошљавање, организују јавне радове, на 
које право имају баш социјално угрожена лица.

Преко Центра за социјални рад, могуће је чак добити и стално 
запослење у предузећима са којима локална општина има потписан 
уговор о додатном ангажовању радника, а која се финансирају из буџета 
републике, комуналне службе, секција за путеве, општина, пошта и др..). 
Приликом предаје захтева за признавање права на новчану социјалну 
помоћ, као и једнократне новчане помоћи, будућем кориснику је 
понуђена могућност да се потпише изјава у Центру да је сваког тренутка 
расположив за радно ангажовање када се за то укаже прилика. У тим 
случајевима, социјална помоћ се по радном ангажовању не укида, него 
се стопира, тако да по престанку радног односа поново креће новчано 
примање, али само у ситуацији ако то напуштање посла није настало 
због самовољног напуштања радног места, или грешком и намером 
самог радника који је одбио да ради на одређеним пословима.

3. Надлежност Центра за социјални рад

Центар за социјални рад доноси одлуке о остваривању права 
корисника и исто тако пружа услуге корисницима у складу са законом 
и прописима који су донети на основу закона.

Овлашћења Центра за социјални рад су бројна и у вршењу јавних 
овлашћења, Центар у складу са законом, одлучује о:4

4 Видети више: Правилник о организацији, нормативима, организацији и стандардима 
рада Центра за социјални рад, Сл. гласник РС, бр.59/ 2008, 37/2010, 39/2011
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• Остваривању права на материјално обезбеђење
• Остваривању права на додатак за помоћ и негу другог лица
• Остваривање права на помоћ за оспособљавање за рад
• Остваривању права на смештај у установама социјалне заштите
• Остваривање права на смештај одраслог лица у другу породицу
• Хранитељству
• Усвојењу
• Старатељству
• Одређивању и промени личног имена детета
• Мерама превентивног надзора над вршењем родитељског 

права
• Мерама корективног надзора над вршењем родитељског права
Установе социјалне заштите оснивају се ради остваривања права 

у области социјалне заштите и пружање услуга социјалне заштите 
утврђених овим законом, као и ради обављања развојних, саветодавних, 
истраживачких и других стручних послова у социјалној заштити и 
остваривања другог законом утврђеног интереса. Ове установе може 
да оснује само јединица локалне самоуправе, као што је то случај и са 
Центром за социјални рад, а сама средства за обављање делатности 
социјалне заштите обезбеђују се у буџету Републике Србије, аутономне 
покрајине и јединице локалне самоуправе, као и вршењем делатности 
установа социјалне заштите.

Посматрајући послове и надлежност Центра за социјални рад, 
потребно је указати на неопходност постојања координације Центра за 
социјлнли рад и Националне службе за запошљавање највише.

Оно што је посебно потребно истаћи јесте сарадња у обуци односно 
доквалификацији и преквалификацији радно способног становништва. 
Наиме Национална служба за заапошљавање као надлежна институција 
води евиденцију о радно способним лицима, а која се налазе на 
евиденцији као незапослена лица. За разлику од ње, надлежности које 
су јој некад припадале пренете су у надлежност Центра за социјални рад.

Центар за социјални рад врши планове обуке, односно склапа 
споразум између Центра и Националне службе за запошљавање, при 
чему Центар свакако треба да сагледа потребе и потенцијале, а и Уредбом 
о мерама социјалне укључености посебно је сагледан онај сегмент 
становништва који су радно способни али нису запослени, односно 
најчешће су и корисници социјалне помоћи по више критеријума.

Центар за социјални рад у свом програму рада склапа са 
корисницима социјалне новчане помоћи и споразум о индивидуалном 
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плану активације, при чему корисници имају опште обавезе а које се 
односе на пријављивање код носиоца појединих активности у року од 15 
дана од дана када добију упут од Центра за социјални рад. Извршвање 
обавеза од стране корисника мора да буде у предвиђеним роковима, 
односно према планираним мерама и активностима код носиоца 
активности код којих су ангажовани.

Уколико корисници не извршавају своје обавезе у складу са 
предвиђеним плановима од стране корисника њихових услуга односно 
посредно Центра за социјални рад, тада се у случају неоправданог 
извршавања умањује социјална помоћ радно способном лицу за 50 %, при 
чему се доноси ново решење којим се умањује припадајући део новчане 
социјалне помоћи кориснику којем је по решењу Центра за социјални 
рад признато право на социјалну помоћ на три месеца, односно до истека 
права уколико је преостало време по решењу којим је утврђена новчана 
социјална помоћ краће. 5

Неоправдано неизвршавање обавеза односно договорених 
активности из члана 3 овог правилника, утврђује центар за социјални рад 
на основу обaвештења носиоца појединих активности о неизвршавању 
обавеза односно договорених активности са корисником новчане 
социјалне помоћи.

У случајевима поновљеног неоправданог неизвршавања обавеза, 
односно договорених активности Центар за социјални рад доноси решење 
о престанку права на новчану социјалну помоћ у случају када је право 
признато за појединца, односно престанку права на припадајући део 
социјалне помоћи кориснику у случају када је право признато породици.

Сваки корисник новчане социјалне помоћи сагласан је да обави 
и изврши све обавезе који се пред њим поставе, приликом склапања 
споразума о индивидуалном плану активације, као и да активно учествује 
у реализацији планираних активности у циљу његовог социјалног 
укључивања. Исто тако сваки корисник је свестан да неоправдано 
извршавање обавеза односно преузетих договорених активности може 
да доведе до тога да се умањи или престане право на социјалну помоћ, 
у складу са споразумом.

Као надлежна институција у активностима социјалне укључености, 
Центар за социјални рад одлучује о праву на новчану социјалну помоћ 
и који води службену евиденцију корисника и закључује протокол о 
сарадњи са носиоцима појединих активности, ради спровођења мера 

5 Видети више: Правилник о организацији, нормативима, организацији и стандардима 
рада Центра за социјални рад, Сл. гласник РС, бр.59/ 2008, 37/2010, 39/2011
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социјалне укључености, у складу са законом. Носиоци појединих 
активности из члана 2. Уредбе о социјалној укључености су: образовна 
установа, организација која је надлежна за послове запошљавања, 
здравствена установа, јединице локалне самоуправе, као и други 
органи или организације у тим областима. Центар и одређени носиоци 
активности могу да утврђују начин сарадње у спровођењу мера социјалне 
укључености корисника које се обављају у оквиру њихове надлежности 
и предузимају активности које су потребне ради њихове реализације.

Као најважније активности и обaвезе Центра подразумевају:6

• Са корисником он закључује споразум о активном 
превазилажењу његове неповољне ситуације који садржи 
активности и обавезе корисника, као и могућност умањења и 
престанка права на социјлану помоћ у случају неоправданог 
неизвршења обавеза из споразума

• Упућује корисника упутом код носиоца активности
• Редовно комуницира са запсоленима код носиоца појединих 

активности који је задужен за непосредан рад са корисницима
• Прати остваривање планираних активности.
Сваки упут који користи Центар као вид споразума са корисником 

садржи назив носиоца појединих активности, податке о кориснику, 
процену степена његове мотивације, односно постојање посебних захтева 
у погледу радног места, односно разлога уз сагласност корисника.

Иако је Уредба о мерама социјалне укључености корисника 
новчане социјалне помоћи донета 2014. године и која је као таква требала 
да покаже да корисници социјалне помоћи требају да раде како би 
остварили право на новчану накнаду, још увек не постоје званичнми 
подаци о томе који су ефекти остварени овом Уредбом која је као таква 
требала да помогне најугроженијим грађанима да дођу до сталног 
запослења.

Ова уредба је до сада примењивана селективно од општине до 
општине, а министар рада је крајем 2016. године истакао да ће током 2017. 
године бити донет нови Закон о социјалној заштити, који ће се заснивати 
на радној ангажованости људи који су у стању да радом промене свој 
положај.

За разлику од горе наведеног многи пропадници независних и 
слободних синдиката сматрају да се изједначавање рада и социјалне 
заштите односно помоћи никако не треба мешати, јер су то две неспојиве 

6 Видети више: Уредба о мерама социјалне укључености корисника новчане социјалне 
помоћи, чл.4



Дејан Логарушић, Правни статус радно способних незапослених 
лица у систему социјалне заштите, стр. 155-172, XXI (2/2017)

163

ствари. Врло добро и тачно се зна шта је рад, а шта примање социјалне 
помоћи посебно у уређеним земљама, где се поимање и изједначавање 
рада и социјалне помоћи не може ни замислити, с обзиром да се сматрају 
скроз различитим категоријама.

Проблем који се овде јавља јесте да треба утврдити колико је 
заиста тешко доћи до посла корисницима новчане помоћи. Наиме, 
уколико би се урадила нека статистика, колики је број корисника који 
су ангажовани по Уредби, примљени на одређено или неодређено време, 
може се само закључити да сви имају вишкове запослених, односно да 
је јако мали број радно ангажован.

Подаци којима располаже Министарство за рад у 2016. години, 
показује да је око 106.000 породица било корисник новчане помоћи, од 
чега је 261.918 појединаца међу којима је скоро половина била радно 
способна. Статистика у односу на 2014. годину показује да је велики број 
појединаца био укључен у различите видове активности, који обухватају 
различите програме обуке, доквалификације, преквалификације и сл.

Сматра се да нико није против радног ангажовања, односно 
запослења корисника новчане накнаде, али основно схватање социјалне 
правде иде у супротности са идејом да корисници новчане социјалне 
помоћи јесу она лица који не могу да нађу посао, а који су активни на 
тржишту рада, односно морају да „раде“ бесплатно, а све под неким 
притиском односно претњом да не би изгубили право на новчану 
социјалну помоћ

4. Надлежности Националне службе за запошљавање

Законом о запошљавању и осигурању за случај незапослености7 
се уређују послови и носиоци послова запошљавања, права и обевезе 
незапосленог и послодавца, као и активна политика запошљавања 
односно осигурање за случај незапослености и друга питања од значаја 
за запошљавање.

Незапосленим лицима се сматрају она лица у смислу овог закона 
који имају између 15в година до испуњавања услова за пензију, односно 
најкасније до 65 године живота, а које је способно односно пдмах 
спремно за рад, које није засновало радни однос или на неки други 
начин остварило право на рад, а које активно тражи посао, односно 
налази се на евиденцији незапослених. Незапосленима се у смислу овог 
закона не сматра лице које је редован ученик, односно студент основних 
студија до 26 година живота, лице којем мирују права из радног односа 
7  Сл. гласник-РС, бр.36/2009
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у складу са законом и лице које је испунило услов за пензију у складу 
са прописима о пензијском и инвалидсксом осигурању.

С обзиром на постојање категорије радно способних а незапослених 
лица, појавиле су се код Националне службе за запошљавање субвенције 
за запошљавање теже запошљивих категорија лица на новоотвореним 
радним местима. Овакве категорије се одобравају послодавцима у 
једнократном износу, како би се запослила теже запошљива лица а која 
се налазе на евиденцији Националне службе за запошљавање. Као такве 
категорије могу се издвојити:

• Млади до 30 година старости- без квалификација односно са 
ниским квалификацијама или млади који посао траже дуже 
од 12 месеци, старији од 50 година, незапослена лица који се 
на евиденцији налазе по основу вишка, припадници ромске 
националности, особе са инвалидитетом, радно способни 
корисници новчане накнаде, млади до 30 година који су имали/ 
имају статус деце без родитељског старања, жртве породичног 
насиља, односно жртве трговине људима.

Као и код свих и код ових субвенција постоје одређени услови 
доделе субвенција, при чему послодавац може да их оствари под условом 
да:

• Да припада приватном сектору
• Да је регистрован најмање 3 месеца пре датума подношења 

пријаве

5. Сукоб надлежности Центра за социјални рад 
и Националне службе за запошљавање

Kaда се посматра надлежност и делокруг рада Националне службе 
за запошљавање врло је важно истаћи да ова организација у односу на 
Центар на социјални рад има већи утицај и допринос у усавршавању 
и програмима обуке, односно преквалификацији и доквалификацији 
радно способног становништва, што би итекако у великој мери утицало 
на привредни раст и развој у земљи.

Пребацивање надлежности у области правног статуса радно 
способних а незапослених лица је врло важно питање које се у данашњем 
времену отвара. Центар за социјални рад у свом делокругу права и 
обавеза добио је у надлежност и бригу о радно способним, а незапосленим 
лицима. Иако је НСЗ претежно фокусирана на евиденцију и бригу о 
оваквим лицима, доминантна улога јој припада у организовању обука, 
односно у организовању различитих јавних радова, преквалификација 
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и доквалификација лица који се налазе на евиденцији. Из тог разлога 
велика улога је пренета на Центар за социјални рад који поред својих 
основних активности има велики утицај и обавезе око збрињавања лица 
који су радно спсособни, а нису ангажовани ни на једном радном месту 
односно корисници су социјалне помоћи.

Из свих горе наведених разлога, потребно је да се изврши 
ревизија односно измена Закона о социјалној заштити како би Центар 
за социјални рад постао растерећенији односно како би своје основне 
послове и обавезе обављао на адекватан и ефикасан начин.

Наиме, Центар за социјални рад има ингеренције у широком 
кругу послова и као такав требало би да се растерети у смислу да неке 
од надлежности преусмери односно да буде потпомогнут од стране 
другог државног органа. С обзиром на збрижавање односно бригу о 
неспособним и угроженим групама лица, Центар за социјални рад има 
велику улогу у заштити од насиља у породицу и бригу о тим лицима.

Законом о спречавању насиља у породицу који је усвојен новембра 
2016. године уводе се хитне мере, које предвиђају удаљавање насилника 
из породице као и забрану приласка жртви, односно професионално- 
дисциплинску одговорност за службенике које не буду поступали у складу 
са законом. Нови Закон је увео и већу одговорност и професионално- 
дисциплинску одговорност за службенике који не буду поступали у 
складу са Законом. Пооштрен је и режим санкција за одговорне у Центру 
за социјални рад који крше закон, односно предвиђене су новчане казне 
које се крећу од 50.000- 250.000., док за службено лице које зна за насиље, 
а не реагује на њега, предвиђена је и прекршајна казна.

Овим законом предвиђена је и већа координација и сарадња између 
свих органа у спречавању насиља у породици и полиције, тужилаштва, 
судова, Центра за социјални рад. По први пут Закон предвиђа обавезну 
сарадњу органа где се у рад укључују и друге установе, васпитне, 
здравствене, а поред тога може да се укључи и Национална служба за 
запошљавање, уколико је насиље економског карактера.

Управо из тих разлога и услед преоптерећености обавезама које ово 
питање носи са собом, настају различити облици непријатности односно 
неадекватног пружања услуга од стране Центра. Као један од случајева 
лошег односа службеника и лица која остварују права код њих, настали 
су као последица неадекватног рада односно услед неозбиљног приступа 
послу којим се баве. Велики проблем који у оваквим ситуацијама настају 
јесте ситуација, где се приликом утврђивања права на материјалну 
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помоћ, Центри за социјални рад узимају у обзир и категорију пропуштене 
зараде.8

Приходи и примања подразумевају не само рад у сивој економији, 
као што су неформални послови попут продаје на пијаци, сезонски и 
повремени послови, надничарење као и слични послови без уговора о 
раду, него и пропуштена зарада која се односи на она лица која су радно 
способна, али су на неки начин пропустили да се радно ангажују и зараде 
одређену суму новца.

Најчешће се ова пропуштена зарада наводи као главни разлог због 
којег многи у потпуности остају без права на материјалну помоћ. Врло 
често корисници код Центра за социјални рад се проверавају односно 
њихове путне исправе, пасош и сл., како би се проверило да ли су 
боравили у иностранству и како би на основу тога могли да закључе да 
су на тај начин могли да остварују приходе те им се захтеви за социјалну 
помоћ одбијају.

Социјална помоћ- право и основне одреднице
Уколико би се пошло од дефинисања ко и на какцу социјлану 

помоћ има право, врло је важно указати на то шта она подразумева. 
С обзиром да привредна развијеност земље и остали фактори развоја 
утичу на степен запослености становништва једне земље врло су чести 
случајеви, да након вишемесечног трагања за послом, радно спобно 
становништво има шретезију да постане корисник социјалне помоћи.

Поставља се питање да и и какву социјалну помоћ има радно 
способно становништво.

Одговор на ово питање је свакако потврдан јер ова категорија 
итекако има право на социјалну помоћ, иако је она првествено намењена 
угроженим и радно неспособним лицима. 

Врло је важно истаћи чињеницу да постоје одређени општи услови 
за признавање права на социјалну новчану помоћ а који се односе на 
следеће:

• радно способним појединцем.
Ако се пође од предуслова за добијање социјалне помоћи, 

главни од њих јесте да лице буде на евиденцији Нацонале службе за 
запошљавање, а који се доказује Уверењем од стране НСЗ, при чему 
сваки корисник својим потписом доказује да није одбио понужено 
запослење, доквалификацију односно да је активан у тражењу посла, 

8 Чл. 3 Правилника о обрасцима у поступку остваривања права на новчану социјалну 
помоћ, Службени гласник РС, бр. 39/2011
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а на основу писаног договора приликом уписа на евиденцију службе 
запошљавања. Другачија је ситуација уколико поменуто лице на 
билоп који начин одбије радно место или неки вид преквалификацији 
и доквалификације потребно за одређено радно место. Уколико се то и 
деси, он се по аутоматизму брише са службе за запошљавање и исто тако 
губи право да се наредних годину дана налази на евиденцији, односно 
да подноси захтев за социјалну помоћ.

Новчана социјална помоћ у трајању од 9 месеци по основу 
незапослености за радно способне појединце служи само као приврмено 
решење, док не добију стални посао.

Како би се повећало запошљавање односно како би се упослили 
теже упошљиве категорије становништва, пре свега социјално угрожена 
лица, локалне самоуправе у кородинацији са Центрима за социјлани рад 
и Националном слућбом за запошљавање, организују јавне радове, на 
које право имају баш социјално угрожена лица.

Преко Центра за социјални рад, могуће је чак добити и стално 
запослење у предузећима са којима локална општина има потписан 
уговор о додатном ангажовању радника, а која се финансирају из буџета 
републике, комуналне службе, секција за путеве, општина, пошта и др..). 
Приликом предаје захтева за признавање права на новчану социјалну 
помоћ, као и једнократне новчане помоћи, будућем кориснику је 
понуђена могућност да се потпише изјава у Центру да је сваког тренутка 
расположив за радно ангажовање када се за то укаже прилика. У тим 
случајевима, социјлна помоћ се по радном ангажовању не укида, него 
се стопира, тако да по престанку радног односа поново креће новчано 
примање, али само у ситуацији ако то напуштање посла није настало 
због самовољног напуштања радног места, или грешком и намером 
самог радника који је одбио да ради на одређеним пословима

Када се крене од права на социјалну помоћ, а који су дефинисани 
Законом о социјалној заштити који је усвојен у априлу 2011. године, 
законодавац је поставио још један услов који је за многе кориснике 
непремостива препрека.

Чл. 84 Закона о социјалној , прописује да је сваки појединац 
односно члан породице, који је неспособан за рад, дужан да достави 
уз захтев за социјалну помоћ и правоснажну судску одлуку, судско 
поравнање, односно доказ да је код надлежног суда покренут и 
поступак ради утврђивања обавезе од стране сродника са којим не 
живи у породици, а који је према закону којим се уређују породични 
односи у обавези да учествује у његовом издржавању. Велики проблем 
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у сусретању са овим проблемом имају Роми, јер ионако велики и 
сложени поступак око остваривања права на социјалну помоћ, додатно 
је отежано збох покретања судског поступка. На овај начин се смањује 
број корисника социјалне помоћи, јер су најчешћи корисници социјлане 
помоћи неуке странке, које не могу сами да саставе тужбу а поготово 
да издвоје средства за овлашћена лица задужена за то. Велики број 
корисника у таквим ситуацијама одустаје од подношења захтева јер пре 
ће многи корисници одустати од оваквог захтева него што ће подносити 
тужбу против чланова породице, из разлога да не би погоршаи лошу 
материјалну ситуацију својих најближих, а други јер без правне помоћи 
нису у могућности да сами покрену поступак пред судом.

Рад и запошљавање, према мерама социјлане укључености 
подразумевају свакако активности који омогућавају превазилажење 
неповољне социјалне ситуације корисника новчане социјалне помоћи, 
који је способан за рад, у смислу прописа о раду, прописа о запошљавању, 
прописа о пензијском и инвалидском осигурању, прописа којима се 
уређује образовање, прописа којима се уређује здравствена заштите, 
као и прописа о професионалној рехабилитацији, односно запошљавање 
особа са инвалидитетом.

Као видови радног ангажовања односно активације према Уредби 
о мерама социјалне укључености корисника новчане накнаде могу да 
буду следећи:9

• Образовање укључивањем корисника у одређени образовни 
ниво- формално образовање

• Стицање знања и вештина путем организовања обука, курсева 
и сл.- неформално образовање

• Запошљавање
• Лечење
• Рад у локалној заједници односно друштвено користан рад
Центар за социјални рад као важна установа социјалне заштите 

која води евиденцију о корисницима односно одлучује о праву на 
социјалну помоћ, закључује протокол о сарадњи са носиоцима појединих 
активности, како би се спровеле мере социјалне укључености у складу са 
законом.10 Као носиоци ових активности јављају се образовна установа, 
организација за послове запошљавања, односно јединица локалне 
самоуправе као и други органи или организације у тим областима.

9 Видети више: Уредба о мерама социјалне укључености корисника новчане социјалне 
помоћи, чл.4
10 Ibid, чл. 2 и 3
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6. Закључак

Правни статус лица који су радно способни а нису запослени је 
данас широко распрострањено и значајно питање за функционисање 
и одрживост развоја система једне земље. Као носиоци послова 
закључивања јављају се агенције за запошљавање али најважнију 
односно доминантну улогу има Национална служба за запошљавање. 
Њена основна улога у систему запошљавања јесте свакако евиденција 
и брига о лицима коју су радно способни и у већини ситуација активни 
тражиоци посла али се као незапослени налазе на евиденцији ове службе.

Према Закону о запошљавању и осигурању за случај незапослености 
свако незапослено лице има право да самостално тражи посао, али 
исто тако да буде отворено за све видове обуке, преквалификције и 
доквалификације, које организује Национална служба за запошљавање.

Систем социјалне заштите за незапослена лица подразумева да и 
ова лица као категорија теже запошљивих лица имају право на социјалну 
заштиту, али што се тиче запошљавања спада у категорију лица који 
имају предност приликом запошљавања односно, који су на одређени 
начин лишени могућности да самостално пронађу посао.

Најчешће се као радно способна лица која се налазе на евиденцији 
издвајају корисници социјалне помоћи који су по изменама новог Закона 
о социјалној заштити приморани да обављају радне задатке односно да 
Упутом од стране Националне службе буду упућени на рад у одређену 
радну организацију.

Иако је примарна улога социјалне помоћи да се помогне старим, 
угроженим и незапосленим лицима, који су у надлежности Центра за 
социјални рад, социјална помоћ се даје и незапосленим радно активним 
лицима.

Како би се повећало запошљавање теже упошљивих категорија 
становништва, првенствено социјално угрожених лица, бројне локалне 
самоуправе на територији Републике Србије, у сарадњи са Центрима за 
социјални рад, али и Националном службом за запошљавање, организују 
се јавни радови, а на које баш право имају социјално угрожена лица. 
Преко центра за социјални рад постоји и могућност да се добије и стално 
запослење у организацијама које се финансирају из буџета Републике, 
као што су комуналне службе, секције за путеве, пошта, општина и сл.

Постоје велике индиције односно шансе да ће корисници социјалне 
заштите морати да обављају радне активности при чему се мисли на 
лица који су радно способни али се налазе на евиденцији Националне 
службе за запошљавање као незапослена лица.
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Иако је 2014. године донета Уредба по којој се да би неко остварио 
право на социјалну помоћ мора укључити у друштвено користан 
рад, односно да се укључи у образовање. С обзиром да овај акт није 
обавезујући његова примена се разликује од општине до општине, 
односно његова примена је необавезујућа.
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Dejan Logarušić,
Director of Centre for social work

Legal Status of Working age Person but 
Unemployed in the Social Protection System

Summary

Social protection implies activity of protection, goals and principles of 
social protection, procedures for exercising rights and use of social protection 
services, as well as supervision of competent bodies in the social protection 
system. The basic goal of the social protection system is to strengthen the 
independent and productive life of the individual in society, as well as to 
prevent or eliminate the consequences of social exclusion. The issues of 
the competence of the institutions concerned with social protection are wi-
despread and relate primarily to the degree of competence of the National 
Employment office and welfare center, or the conflict of jurisdiction in re-
solving this issue. The legal status of persons with a working ability and the 
unemployed is not yet fully solved. Namely, the jobs that were once carried 
out by the National Employment office in terms of regulating and recording 
the status of persons who are active but unemployed have been transferred 
to the responsibility of the welfare center, which had a great impact on the 
quality of services provided by the center, and it is also the main goal to reduce 
influence or obligation of the Center in regulating their status as well as to 
prevent a conflict of jurisdiction between the two above-mentioned bodies.

Keywords: Social protection, working ability persons, unemployment, 
centre for social work, employment office.
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НОРМАТИВНИ ОКВИР ЗА КОЛЕКТИВНО 
ПРЕГОВАРАЊЕ У ПРАВУ ЕВРОПСКЕ УНИЈЕ

Апстракт: Иако реч о социјално-економском праву, која 
традиционално врло споро проналазе свој пут у праву Европске 
уније, колективно преговарање у последњих четврт века 
нарочито добија на значају у комунитарном праву. Ово из разлога 
остваривања примарног циља европских интеграција – стварања 
и функционисања јединственог европског тржишта. С тим у 
вези, колективно преговарање треба да допринесе успостављању 
јединствених услова рада на комунитарном нивоу. Отуда и норме 
о колективном преговарању у примарним актима Европске уније. 
Кроз анализу нормативног оквира за колективно преговарање 
у комунитарном праву и његовог резултата у виду закључених 
европских колективних уговора, покушали смо да дамо одговор 
на питање – да ли колективно преговарање, с обзиром на 
начин на који је постављено у праву Европске уније, доприноси 
успостављању јединствених услова рада?

Кључне речи: колективно преговарање, право Европске уније, 
јединствено тржиште, европски колективни уговор. 

1. Појава колективног преговарања у праву Европске уније

Социјално-економска права споро и тешко крчила су свој пут у 
праву Европске уније (у даљем тексту: ЕУ), те ни право на колективно 
преговарање није изузетак Ово због тога што је пројекат европских 
интеграција започео као процес економских интеграција, да би касније 
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добијао све јаче политичке (социјалне) елементе.1 Разлози оваквог 
третмана социјално-економских права превасходно су економске 
природе, јер она захтевају значајна финансијска улагања као услов 
њиховог остваривања, што представља (додатни) притисак на буџет 
држава чланица. Уз то, интеграција социјалних права резултирала би и 
поскупљењем цене рада на тржишту ЕУ што би имало значајне негативне 
реперкусије социјалне природе. Наиме, како је цена рада најзначајнији 
(и најскупљи) фактор производње то би даље водило: или поскупљењу 
производа и услуга, што доводи у питање остваривање потребног и 
довољног обима потрошње као услова функционисања продукционих 
односа, или значајним опадањем потражње за радном снагом. Наравно, 
у условима глобализације, отвара се и питање конкурентности земаља 
чланица ЕУ према другим државама које нису чланице ове заједнице.2

Управо из наведених разлога, први оснивачки уговори3 били 
су крајње „минималистички“ настројени према питањима из домена 
социјалне политике.4 До промена на пољу присутности социјално-
економских права у правном поретку ЕУ долази средином осамдесетих 
година прошлог века доношењем Јединственог европског акта (1986. 
година) којим се врши допуна Уговора о оснивању Европске Економске 
заједнице одредбама о социјалној политици. У вези са нашом темом, 
нарочит допринос овог акта огледа се у учвршћивању социјалне кохезије 
и дијалога социјалних партнера,5 што нам јасно илуструје члан 118Б овог 
акта којим се установљава обавеза за Европску Комисију да настоји да 
ради на развијању дијалога између послодаваца и радника на европском 
нивоу који може, уколико то ове стране оцене потребним, довести и до 
уговорних односа.

1  П. Јовановић, Уградња људских и социјално-економских права у међународно, 
европско и наше радно право, Радно и социјално право, бр. 1-6/2006, стр. 17. 
2  П. Јовановић, Уградња људских и социјално-економских права..., op. cit, стр. 22-23.
3  Ради се о уговорима којима су основане три европске заједнице. То су: Уговор о 
оснивању Европске заједнице за угаљ и челик из 1951. године (тзв. Париски споразум, 
ступио на снагу 1952. године); Уговор о оснивању Европске заједнице за атомску 
енергију и Уговор о оснивању Европске економске заједнице (тзв. Римски уговори, 
потписани 1957. године, а ступили на снагу првог јануара наредне године).
4  Тако нпр. Уговор о оснивању Европске Економске заједнице (1957) само на једном 
месту и то врло оскудно говори о теми социјалне политике. Ради се о члану 2 овог 
уговора у ком се наводе циљеви ове организације и као један од њих помиње се „убрзано 
подизање животног стандарда“, према: M. Sargeant, Employment Law, Pearson Education 
Limited, Harlow, 2nd ed. 2003, стр. 14.
5  П. Јовановић, Радно право у процесима стабилизације и придруживања Европској 
Унији, Радно и социјално право, бр. 1-6/2005, стр. 22.
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Корак даље у уградњи социјално-економских права у правни 
поредак ЕУ учињен је 1989. године, доношењем Повеље Заједнице о 
основним социјалним правима радника. У преамбули Повеље, истиче 
се да економске интеграције у циљу јединственог тржишта морају 
имати и одговарајућу социјалну димензију, нарочито код радника и 
самозапослених лица. Уз то, наведено је и да је доношење Повеље 
инспирисано конвенцијама Међународне организације рада (у даљем 
тексту: МОР) и  Европском социјалном повељом (у даљем тексту: ЕСП) 
из 1961. године. Повеља садржи дванаест основних социјалних права 
радника сврстаних у исто толико поглавља, међу којима се налазе и 
слобода удруживања и колективног преговарања (пето поглавље).6 Сама 
Повеља није правно обавезујући акт и њена имплементација зависи од 
самих држава чланица, а могу је извршити законима или колективним 
уговорима, сходно националној пракси (тачка 27 Повеље). Поред тога, 
Повељом је учињен „позив“ Европској Комисији да, у границама 
својих надлежности, сама донесе одговарајуће правне акте у циљу што 
ефикасније имплементације Повеље. Иако је доста критикована као 
програмско-политички акт, допринос ове Повеље изузетно велики, јер 
она представља победу у борби за изједначавање значаја социјалних 
права са грађанским и политичким правима у ЕУ.7 Ова Повеља послужила 
је даље као инспирација за усвајање Декларације о људским правима 
од стране Европског савета 1991. године.8 Премда и ова Декларација 
није правно обавезујући акт, она је од великог значаја, јер промовише 
принцип јединствености људских права који подразумева једнак третман 
грађанских и политичких права са социјалним, економским и културним 
правима.9

Значајан помак на пољу уградње социјално-економских права, 
а посебно права на колективно преговарање, учињен је 1992. године 

6  Остала основна социјална права радника садржана у повељи су: 1) слобода кретања; 
2) запошљавање и зараде; 3) побољшање животних и радних услова; 4) социјална 
заштитиа; 6) професионана обука и усавршавање; 7) једнакост у награђивању 
мушкараца и жена; 8) информисање, консултовање и партиципација запослених; 9) 
здравствена заштита и заштита на раду; 10) заштита деце и адолесцената; 11) заштита 
старијих; и 12) заштита инвалида.
7  П. Јовановић, Уградња људских и социјално-економских права..., op. cit, стр. 19.
8  Европски савет није законодавни орган ЕУ, те с тога, не доноси правно обавезујуће 
акте. Ради се пре свега о политичком органу ЕУ чија је општа надлежност да даје 
непосредни подстицај за развој Уније и да одређује њену општу политичку орјентацију 
и приоритете. Више о овом органу ЕУ у: Р. Вукадиновић, Увод у институције и право 
Европске уније, Удружење за европско право, Крагујевац, 2012, стр. 84
9  П. Јовановић, Уградња људских и социјално-економских права..., op. cit, стр. 18.
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потписивањем Уговора о ЕУ (тзв. Мастрихтски уговор). Овим уговором 
отпочиње један нови период интеграције ЕУ, јер се акценат са економских, 
премешта на политичке (социјалне) аспекте интеграције држава чланица 
ЕУ.10 С тим у вези, наглашена је потреба за формирањем „наднационалних 
институција социјалног карактера“,11 што је резултирало закључивањем 
Споразума о социјалној политици, који су потписале све државе чланице 
ЕУ осим Велике Британије. Овим су  ударени темељи социјалном 
дијалогу који је данас присутан у ЕУ, а који ћемо детаљније обрадити 
у светлу чланова Лисабонског уговора којим је дошло да значајних 
промена у самом функционисању ЕУ. 

До коначне консолидације социјално-економских права у правном 
поретку ЕУ долази 1997. године потписивањем Амстердамског уговора 
(ступио на снагу две године касније) којим су утврђени заједнички 
оквири социјалне политике ЕУ.12

Наредне измене и допуне оснивачких уговора извршене су 2001. 
године тзв. Ничанским споразумом којим долази до осавремењивања 
система социјалне сигурности и промена институцијалног карактера 
у циљу припреме ЕУ за повећање броја чланица. Исте године у Ници 
представљена је и Повеља о основним правима ЕУ коју су потписали 
Европски парламент, Европски савет и Европска комисија. У преамбули 
Повеље наводи се да је она заснована на правима утврђеним у Европској 
конвенцији за заштиту људских права и основних слобода, ЕСП, као и 
правима која произлазе из уставних традиција и других међународних 
обавеза заједничким државама чланицама и праксе Суда правде ЕУ, 
и да се доноси у циљу неопходног јачања заштите основних људских 
права у светлу нових (глобализационих) друштвених промена. Повеља 
је подељена на шест делова, од којих је за нашу тему најзначајнији 
четврти део који носи наслов – Солидарност. У оквиру тог дела, члан 
28 Повеље прокламује право на колективно преговарање и деловање, 
истучући да „радници и послодавци или њихове организације, имају, у 
складу са правом Уније и националним законодавством и праксом, право 
10  М. Прокопијевић, Европска Унија, Службени гласник, Београд, 2009, стр. 27.
11  П. Јовановић, Радно право, Центар за издавачку делатност, Правни факултет, Нови 
Сад, 2015, стр. 117.
12  Ти заједнички оквири су: 1) утврђивање циљева социјалне политике сходно 
циљевима предвиђеним у ЕСП; 2) Споразум о социјалној политици постаје интегрални 
део Уговора о ЕУ; 3) дефинишу се приоритети и одговорност свих чланица ЕУ за 
те приоритете – један од тих приоритета је и признавање кључне улоге социјалних 
партнера у области рада и социјалне политике, Б. Кошутић, Амстердамски уговор и 
социјална политика, Европско законодавство,јануар-јуни, 2000, стр.30, према: П. 
Јовановић, Уградња људских и социјално-економских права..., op. cit, стр.20
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да преговарају и да закључују колективне уговоре на одговарајућим 
нивоима и, у случају сукоба интереса, да колективно делују ради одбране 
својих интереса, укључујући и штрајк“.13 „Проблем“ са овом Повељом 
био је тај што у време њеног доношења она није била саставни део 
Ничанског споразума и није имала правно обавезујућу снагу.

До суштинских промена у нормативном оквиру за функционисање 
ЕУ долази 1. децембра 2009. године када ступа на снагу Лисабонски 
уговор (претходно је усвојен децембра месеца 2007. године). Ове промене 
тичу се како питања субјективитета ЕУ, тако и оквира за њено даље 
деловање.14 Лисабонски уговор састоји се из: 1) консолидованог текста 
Уговора о ЕУ (у даљем тексту: УЕУ); 2) консолидованог текста Уговора 
о функционисању ЕУ (у даљем тексту: УФЕУ); и 3) протокола, прилога и 
изјава који су додати уз ове уговоре – међу њима је и Повеља о основним 
правима ЕУ која на тај начин добија обавезујућу правну снагу. У даљем 
тексту следи анализа одредби Лисабонског уговора које се непосредно 
тичу права на колективно преговарање на нивоу ЕУ.15 Но, пре тога, овде 
бисмо направили један кроки приказ регулисаности колективних права 
запослених на комунитарном нивоу. 

Кроз приказану генезу уградње социјално-економских права 
у (радно) право ЕУ уочавамо да су сви помињани акти кроз које се 
она одвијала тј. њихово доношење, инспирисани већ постојећим 
међународним стандардима рада, као и најзначајнијим актима Савета 
Европе (у даљем тексту: СЕ) – Европском конвенцијом за заштиту људских 
права и основних слобода и Европском социјалном повељом. Имајући у 
виду да су све земље чланице ЕУ истовремено и чланице МОР, као и да су 
све ратификовале два најзначајнија акта СЕ, ово нас упућује на закључак 
да је начин регулације колективних права запослених у државама 
чланицама ЕУ у значајној мери већ (био) хармонизован. Међутим, пошто 
је у овом делу рада пажња усмерена ка колективном преговарању на 
комунитарном нивоу, с тим у вези битно је подвући да је комунитарно 

13  О праву на колективно преговарање у Повељи о основним правима у ЕУ шире 
код: C. Schubert, Collective Agreements Within the Limits of Europe, European Labour Law 
Journal, No. 3/2013, стр. 150-161; и B. Veneziani, Right of collective bargaining and action 
(Article 28) in B. Bercusson (ed.), European labour law and the EU Charter of Fundamental 
Rights, ETUI, Brussels, 2002, стр. 53-58.
14  Детаљније о стању у праву ЕУ пре Лисабонског споразума и променама које су 
уследиле након његовог ступања на снагу види у: Р. Вукадиновић, op. cit, стр. 27-38.
15  О социјално-економском моделу ЕУ од Римских до Лисабонског уговора шире у: 
D. Schiek, EU Social and Labour Rights and EU Internal Market Law, Study for the 
EMPL Committee, 2015, стр. 13 – 15.
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колективно радно право неуједначеног степена развијености.16 Иако 
Лисабонски уговор, са једне стране, садржи одредбе којима се за социјалне 
партнере установљава могућност вођења преговора о условима рада и с 
тим у вези закључивања европског колективног уговора, са друге стране, 
овим уговором право на (синдикално) удруживање и право на штрајк, 
искључени су из надлежности комунитарних институција (чл. 153 ст. 5 
УФЕУ). Полазећи од чињенице да су сва колективна права запослених 
међусобно тесно повезана и условљена,17 а нарочито да слобода 
синдикалног удруживања18 и право на штрајк у значајној мери утичу 
на преговарачке позиције социјалних партнера (пре свега запослених), 
те је тако овде реч о правима која су услов успешног функционисања 
колективног преговарања, поставља се питање: може ли колективно 
преговарање на нивоу ЕУ, с обзиром на начин на који је постављено у 
Лисабонском споразуму, резултирати стварним уједначавањем услова 
рада на комунитарном нивоу? У редовима који следе покушаћемо да 
дамо одговор на то питање.

2. Правила колективног преговарања 
у праву Европске уније

Колективно преговарање уређено је примарним изворима 
комунитарног права. Наиме, поглавље Х УФЕУ посвећено је социјалној 
политици ЕУ, а значајан његов део тиче се управо дијалога између 
менаџмента и рада. У првом члану овог поглавља (чл. 151 УФЕУ) 
одређени су циљеви ЕУ и држава чланица у погледу социјалне 
политике. Ти циљеви, који се изводе из права загарантованих ЕСП и 
Повељом Заједнице о основним социјалним правима радника, тичу 
се унапређивања запошљавања, побољшања услова живота и рада, 
побољшања система социјалне заштите, промовисања дијалога  између 
послодаваца и радника, као и развоја људских ресурса у сврху повећања 
стопе запослености и сузбијања искључивости. Ради испуњења тих 
циљева одређене су области у којима ЕУ може деловати ( чл. 153 ст. 1 
УФЕУ).19

16  Б. Лубарда, Европско радно право, ЦИД, Подгорица, 2004, стр. 305.
17  П. Јовановић, Радно право, op. cit, стр. 383.
18  О слободи синдикалног удруживања у праву ЕУ и изазовима са којима се суочава 
шире у: R. Zahn, Trade Unions and the Challenges of EU Enlargement: ‘The kind of laws the 
Unions ought to want’, European Labour Law Journal, No. 3/2016, стр. 387-403. 
19  Те области су: (а) побољшање радног окружења како би се осигурала заштита 
здравља и сигурност радника; (б) услови рада; (ц) социјална сигурности и социјална 
заштита радника; (д) заштита радника приликом отказивaња уговора о раду; (е) 
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Правни основ, али и оквир, за (активно) учешће послодаваца и 
радника у уређивању питања из ових области успоставља се члановима 
154 и 155 УФЕУ. Тако, члан 154 ст. 1 УФЕУ прописује задатак за 
Европску Комисију (у даљем тексту: Комисија) да промовише сарадњу 
менаџмента и рада на нивоу ЕУ, као и да предузима све потребне мере 
како би олакшала њихов дијалог, гарантујући једнаку подршку обема 
странама. На овом месту битно је ближе се упознати са овлашћењима 
Комисије, како би стекли праву слику ове и других одредби УФЕУ у 
погледу наше теме. Oвлашћења Комисије можемо поделити у три групе: 
извршна, административна и легислативна.20 У њена извршна овлашћења 
спадају вођење преговора о спољним односима ЕУ, предлагање буџета, 
спровођење међународних уговора и секундарног законодавства ЕУ. 
Као административни орган Комисија води рачуна о примени права 
ЕУ од стране свих комунитарних субјеката.21 Иако су за доношење 
аката у оквиру ЕУ превасходно задужени Европски Парламент и 
Савет министара (у даљем тексту: Савет), Комисија, у оквиру својих 
легислативних овлашћења, располаже „искључивим и општим правом 
легислативне иницијативе, што значи да законодавни акт може бити 
усвојен само на њен предлог.“22 Поред овог искључивог права покретања 
легислативног поступка, Комисија и сама може доносити секундарне 
акте само по оним питањима која су joj изричито дата у надлежност.

Ипак, област социјалне политике специфична је по томе што је 
Комисија, сходно чл. 154 ст. 2 УФЕУ, дужна да пре него што поднесе 
предлог за легислативно деловање у овој области консултује социјалне 
партнере (професионална удружења послодаваца и запослених) у 
погледу могућег правца деловања ЕУ у том домену. Након тога, уколико 
Комисија после консултовања социјалних партнера сматра деловање 
Уније препоручљивим по конкретном питању, поново ће се консултовати 
са њима у погледу садржаја легислативног предлога (чл. 154 ст. 3 УФЕУ). 
Дакле, приликом доношења комунитарних аката у домену социјалне 
информисање и консултовање радника; (ф) саодлучивање радника код послодавца; (г) 
услови запошљавања за држављане трећих земаља који легално бораве на подручју 
Уније; (х) интеграција особа које су искључене с тржишта рада, не доводећи у питање 
члан 166.; (и) једнакост мушкараца и жена с обзиром на могућности на тржишту рада 
и поступања с њима на радном месту; (ј) сузбијање социјалне искључености; (к) 
модернизација система социјалне заштите не доводећи у питање тачку (ц)
20  Коришћена подела овлашћења Комисије преузета из: Р. Вукадиновић, op. cit, стр. 86.
21  С тим у вези она „прикупља одговарајуће информације, открива повреде, указује 
на њих, покушава да мирним путем отклони повреду, и ако не успе у административној 
фази, у крајњем случају, покреће одговарајући судски поступак“, Ibidem.
22  Ibidem.
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политике, послодавци и радници биће консултовани од стране Комисије 
поводом два питања: (1) да ли иницирати комунитарну акцију у некој 
од области из домена социјалне политике; и (2) како треба да изгледа 
садржина те акције (акта).23 

Оно што је посебно интересантно и што јасно показује да социјални 
партнери не играју само протоколарну, секундарну улогу приликом 
уређивања питања из домена социјалне политике на комунитарном 
нивоу, јесте њихова могућност да сами кроз директно (колективно) 
преговарање уреде та питања закључујући одговарајући спорзум (тзв. 
европски колективни уговор). О таквој својој одлуци треба само да 
обавесте Комисију. Ова могућност самосталног уређивања поменутих 
питања временски је орочена на период од девет месеци, с тим да се тај 
рок може и продужити уколико социјални партнери и Комисија тако 
одлуче.24

Питање које се само по себи овде намеће јесте – који су то 
субјекти који ће бити консултовани у овој легислативној процедури и 
који, у крајњој линији, могу учествовати у колективном преговарању 
на комунитарном нивоу? Ради се о једном од најзначајнијих питања за 
учешће у колективном преговарању, независно од тога на ком нивоу се 
оно одвија. Дакле, реч је о условима које социјални партнери морају 
испуњавати да би се нашли у улози преговарача, тaчније, реч је о 
(условима) репрезентативности социјалних партнера.25 Одговор на ово 
питање не даје сам Лисабонски уговор, већ то чини Комисија. Она у свом 
саопштењу из 1993. године26 установљава три критеријума за стицање 
својства репрезентативности (европских) организација послодаваца и 
радника. Критеријуми које организације треба да испуне да би биле 
репрезентативне на овом нивоу дати су у тачки 7 наведеног саопштења 
Комисије, а то су: 1) организованост на европском нивоу (било за 
међугранска, гранска или удружења одређених категорија послодаваца 
и радника);  2) да су састављене од организације које су саме признате 
као социјални партнер у оквиру држава чланица, и имају способност 

23  M. Weiss, The European social dialogue, European Labour Law Journal, No. 2/2011, 
стр. 156.
24  Види: чл. 154 ст. 4 и чл. 155 ст. 1 УФЕУ
25  О значају питања репрезентативности социјалних партнера у ЕУ и проблемима 
с тим у вези шире код: A. Jacobs, European Social Concertation in Comisión Consultiva 
Nacional de Convenios Colectivos (ed.), Collective Bargaining In Europe, Madrid, 2004, стр. 
360-362 и 364-368.
26  COM (93) 600 final, Brussels, 14 December 1993, тачка 7, касније потврђени и у 
саопштењу Комисије COM (98) 322 final, Brussels, 20 May 1998.
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закључивања колективних уговора. Једноставније, „способност 
закључивања колективних уговора“ значи да националне (послодавачке 
и радничке) организације, као чланице европских организација, треба 
да испуњавају услове репрезентативности у националним оквирима, 
док се „представљање свих држава чланица“ односи само на европске 
организације;27 и  3) да имају одговарајућу структуру која омогућава 
њихово ефикасно учешће у поступку консултовања, у смислу да је у 
стању да благовремено достави потребно мишљење, савет, односно да 
располаже одговарајућим овлашћењем (мандатом).28

Према чл. 155 ст. 2 УФЕУ, када (тј. уколико) до закључења тог 
споразума дође, његова примена обезбеђује се на два начина који су 
алтернативно постављени: (1) деловањем органа ЕУ – кроз одлуку 
Савета на предлог Комисије, у којој је садржан постигнути текст 
европског колективног уговора; или (2) деловањем послодавачких и 
радничких организација у државама чланицама – кроз закључивање 
(националних) колективних уговора који, у складу са правом и праксом 
држава чланица, „преузимају“ садржину тако закљученог европског 
колективног уговора.

С обзиром да сваки од ова два начина имплементације резултата 
европског колективног преговарања садрже различите особености, 
приказаћемо их кроз одвојене целине, уз навођење онога што сматрамо 
предностима и недостацима сваког од њих.

3. Имплементација кроз деловање органа Европске уније

Када овлашћени европски социјални партнери искористе 
могућност успостављену чл. 154 ст. 4 и чл. 155 ст. 1 УФЕУ и закључе 
колективни уговор, један од путева за његову примену иде кроз 
специфични легислативни поступак који спроводе органи ЕУ, а који 
резултира одлуком која у целости обухвата садржину закљученог 
европског колективног уговора и на тај начин он постаје правно 
обавезујући акт на нивоу Уније.29 Међутим, ова процедура одише 
бројним специфичностима.

27  Бранко Лубарда, Европско радно право, op. cit, стр. 321.
28  Бранко Лубарда, Европско радно право, op. cit, стр. 322.
29  Иако поменуте одредбе УФЕУ то експлицитно не предвиђају, у пракси је директива 
коришћена као једина форма имплементације европских колективних уговора и зато ће 
у даљем тексту бити речи само о овој правној форми секундарних аката ЕУ. Зашто се 
и у теорији директива сматра најбољом правном формом за имплементацију европског 
колективног уговора кроз легислативни механизам ЕУ види у: O. Deinert, Modes of 
Implementing European Collective Agreements and Their Impact on Collective Autonomy, 
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Најпре, да ли ће овај механизам имплементације европског 
колективног уговора уопште бити покренут, зависи искључиво 
од његових потписника. Наиме, своје овлашћење да делују у овом 
правцу, органи ЕУ црпе из сагласности воља социјалних партнера 
који су закључили конкретни колективни уговор.30 Уколико социјални 
партнери заједнички поставе захтев да се примена закљученог европског 
колективног уговора обезбеди путем одлуке органа ЕУ, исту усваја 
Савет на предлог Комисије, о чему се обавештава Европски парламент 
(чл. 155 ст. 2 УФЕУ). 

Дакле, први корак који предузимају органи ЕУ у овом процесу 
јесте (пре)обликовање закљученог европског колективног уговора у 
одговарајући предлог за доношење директиве и тај корак реализује 
Комисија. Премда би се на први поглед могао извести закључак да је 
улога Комисије овде чисто формалне природе, то ипак није случај. 
Приликом сачињавања предлога Савету за усвајање директиве, Комисија 
испитује три ствари: 1) да ли потписници европског колективног уговора 
испуњавају услове репрезентативности, о којима је већ било речи; 2) да 
ли су одребе тог уговора у сагласности са комунитарним правом; и 3) 
да ли су одредбе тог уговора у супротности са принципом отклањања 
препрека31 у погледу оснивања и развоја малих и средњих предузећа.32 
Овде је битно истаћи да Комисија ни на који начин не може мењати 
садржину постигнутог споразума између социјалних партнера. 

Када европски колективни уговор, након деловања Комисије, 
добије форму предлога за доношење директиве на сцену ступа Савет. 
То је орган који доноси коначну одлуку у погледу тога да ли ће споразум 
европских социјалних партнера бити усвојен у облику директиве и на 
тај начин постати обавезујући акт за државе чланице у погледу циља 
који треба остварити, или пак то неће бити случај. Ту одлуку Савет 
доноси квалификованом већином, осим по питањима наведеним у чл. 
153 ст. 2 УФЕУ када одлуку о усвајању доноси једногласно.33 Баш као 
и Комисија у претходном кораку, ни Савет, приликом одлучивања о 
Industrial Law Journal, No. 4/2003, стр. 318-319.
30  чл. 155 ст. 2 УФЕУ каже: „Споразуми на нивоу Уније примењују се...на заједнички 
захтев потписника, а на основу одлуке Савета на предлог Комисије...“
31  О садржини тог приниципа види: чл. 153 ст. 1 тачка (б) УФЕУ
32  Ова улога Комисије није установљена Лисбонским уговором, већ помињаним 
саопштењем Комисије COM (93) 600 final, Brussels, 14 December 1993, тачка 39.
33  Ради се о питањима из чл. 153 ст. 1 у тачкама: (ц) социјална сигурност и социјална 
заштита радника; (д) заштита радника приликом отказивња уговора о раду; (ф) 
саодлучивање радника код послодавца; (г) услови запошљавања за држављане трећих 
земаља који легално бораве на подручју Уније
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усвајању овакве директиве, не може мењати њену садржину (која у 
потпуности кореспондира садржини закљученог европског колективног 
уговора). 

Овако, најблаже речено, пасивно деловање Савета и Комисије 
на пољу одређивања садржаја директиве којом се обезбеђује примена 
европског колективног уговора апсолутно је у духу филозофије 
колективног преговарања и аутономије воље социјалних партнера. 
Али, ако у обзир узмемо чињеницу да тако донета директива обавезује 
све државе чланице, поставља се питање целисходности оваквог 
решења. Наиме, једна је ствар када се колективно преговарање одвија 
на националном нивоу, где су (национални) социјални партнери добро 
упознати са традицијом колективног преговарања, правилима за 
закључење уговора и односом њихових снага у конкретној држави. 
Сасвим је друга ситуација када један колективни уговор треба да буде 
примењен у више (тачније 28) држава међу којима постоје значајне 
разлике у погледу нивоа животних и радних стандарда, традиције 
колективног преговарања, односа снага социјалних партнера итд. Тако, 
стављање овлашћења за одређивање садржаја директиве искључиво 
у руке европских социјалних партнера може резултирати бројним 
проблемима приликом њене практичне примене у појединим државама 
чланицама.34 С тога, сматрамо да је од круцијалног значаја обезбедити 
активнију улогу Комисије и/или Савета поводом овог питања. 

Оно што је посебно спорно код овог механизма имплементације 
европског колективног уговора јесте улога Европског парламента у том 
процесу, тачније одсуство његове улоге. Као што смо видели (чл. 155 
ст.2 УФЕУ), овде Европски парламент бива само обавештен од стране 
Комисије и Савета о доношењу директиве. По редовном току ствари,35 

34  Као потенцијални проблеми у примени могу се јавити: нпр. немогућност 
спровођења појединих стандарда установљених европским колективним уговором, с 
обзиром на низак степен материјалног богатства појединих држава чланица, као и оних 
које претендују да то буду (као што је Република Србија). Јер, сигурно је да поједини 
стандарди воде побољшању радних услова у неким државама чланицама, али са друге 
стране, за раднике из „сиромашнијих“ држава чланица, исти ти стандарди могу погубно 
деловати, у смислу да послодавци у тим земљама и овако имају проблем да адекватно 
одговоре на већ постојеће радне стандарде, док би њихово подизање на виши ниво (тј. 
поскупљење трошкова рада) врло извесно довело до отежаног пословања, па самим 
тим и затварања радних места; такође, проблем би могао да представља и велики 
број правних колективних радних спорова узрокованих различитим тумачењима, у 
различитим државама истих одредби установљених од стране европских социјалних 
партнера итд.
35  Види: чл. 294 УФЕУ
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комунитарна законодавна надлежност је подељена између Савета и 
Европског парламента, док је Комисија орган који иницира законодавни 
поступак. У овом случају, учешће социјалних партнера у великој мери 
модификује тај поступак у смислу да га овде они сами иницирају и још 
важније, супституишу представничко тело грађана ЕУ. Иако је идеја 
била да се интереси рада и капитала повежу са законодавном моћи ЕУ,36 
њена слабост је превид чињенице да концепт корпоративизма не може 
бити (адекватна) замена за концепт демократије.37  

Још једна од слабости овог механизма примене европског 
колективног уговора тиче се, претходно поменутог, ограниченог круга 
питања која могу бити уређена директивом ЕУ. Фактички, реч је о 
ограничењу предмета колективног преговарања на европском нивоу. 
Но, члан 153 ст. 5 УФЕУ нам даје праву слику у погледу размере тог 
ограничења. Наиме, том одредбом из комунитарне надлежности 
искључено је регулисање права на штрајк и lock-out, синдикалних 
слобода и права, али и зарада. Како ово потоње представља кључно 
питање за колективно преговарање, ова одредба сматра се једном од 
највећих слабости европског социјалног дијалога уколико се примена 
његовог резултата настоји обезбедити кроз деловање органа ЕУ. 38

4. Имплементација кроз деловање послодавачких и 
радничких организација у државама чланицама

Када дође до закључења европског колективног уговора у складу 
са чл. 154 ст. 4 и чл. 155 ст. 1 УФЕУ други пут за његову имплементацију 
иде преко послодавачких и радничких организација које делују у 
границама држава чланица ЕУ. Основ за овај вид имплементације 
садржан је у чл. 155 ст. 2 УФЕУ према којем „Споразуми који се закључе 
на нивоу Уније примењују се (...) у складу с поступцима и праксом који 
су својствени послодавцима и радницима и државама чланицама...“. 
Међутим, како је то све што нам Лисабонски уговор говори о овом 
облику имплементације, та одредба захтева дубљу анализу.

Суштински проблем који се јавља код овог вида инкорпорације 
јесте како обезбедити дејство закљученог европског колективног уговора 
кроз деловање послодавачких и радничких организација у државама 

36  M. Schlachter, Transnational collective bargaining and the institutionalized „social 
dialogue“ at EU level, 2012, рад доступaн на интернет адреси: http://mta-pte.ajk.pte.hu/
downloads/Transnational_collective_bargaining_Pecs_Okt2012_Schlachter.pdf
37  M. Weiss, op. cit, стр. 157.
38  E. Szyszczak, EC Labour Law, Longman, 2000, стр. 41.
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чланицама. Овде су могуће две солуције. Једна је да закључени европски 
колективни уговор ствара обавезу за националне послодавачке и радничке 
организације да га имплементирају кроз закључење колективног уговора 
на националном нивоу. Друга солуција је да европски колективни уговор 
не ствара никакве обавезе за националне социјалне партнере, већ да 
искључиво од њихове воље зависи да ли ће га „увести“ у оквире државе 
чланице кроз национални колективни уговор (општи, посебни, или код 
послодавца). Обе ове опције захтевају детаљнију разраду.

Што се тиче прве опције, иако је несумњиво да она доприноси 
ефикаснијој примени европског колективног уговора, сматрамо је 
неприкладном за његову имплементацију и то из више разлога. Најпре, 
поставља се питање, на основу чега би воља репрезентативних европских 
социјалних партнера, манифестована у европском колективном уговору, 
производила обавезу за организације радника и послодаваца које делују 
на нивоу држава чланица да га уграде у своје (националне) индустријске 
односе? Такво дејство му не може дати комунитарно право, јер би тако 
нешто било у директној супротности са садржином и идејом права 
на колективно преговарање. Такође, из истог разлога, такво дејство 
му не могу обезбедити ни интерна (статутарна) правила организација 
социјалних партнера које делују на европском нивоу, а према којима 
би чланови тих организација из држава чланица били дужни да у своје 
националне колективне уговоре имплеменирају одредбе европског 
колективног уговора. Таква правила, чак и ако би постојала, вероватно 
би имала контрапродуктивно дејство. Наиме, у случају да не желе да 
поступе према таквим статутарним правилима, најтежа „санкција“ за 
синдикат или удружење послодаваца из државе чланице који је део 
(члан) организација на европском нивоу, било би искључење из чланства. 
Међутим, ни самим европским кровним организацијама радника и 
послодаваца није у интересу да „избацују“ своје чланове јер то може 
водити губитку њихове репрезентативности за колективно преговарање 
на нивоу ЕУ.39 Уз то, сматрамо да би таква статутарна правила европских 
организација радника и послодаваца створила још један тешко решив 
проблем на нивоу држава чланица ЕУ: полазећи од тога да одредбе 
колективног уговора обавезују само оне послодавце који су чланови 
удружења послодаваца које је закључило колективни уговор долазимо до 
закључка да би обавеза имплементације европског колективног уговора 
постојала само за оне послодавце (или њихова удружења) који су чланови 
европске послодавачке организације која је закључила такав уговор. 

39  Шире о томе у: M. Schlachter, op. cit, стр. 6.
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То даље подразумева да европски колективни уговор не би резултирао 
уједначавањем услова рада на европском тлу јер не би био обавезујућ 
за послодавце који нису део европске послодавачке организације која 
је закључила европски колективни уговор, што отвара увек деликатно 
питање проширеног дејства колективног уговора. Дакле, овај облик 
имплементације европског колективног уговора само формално зависи 
од воље националних послодавачких и радничких организација, те 
стога, никако није у складу са филозофијом колективног преговарања.

Код друге опције у погледу овог вида инкорпорисања европског 
колективног уговора они представљају само оквире, водич, смернице, 
којима националне послодавачке и радничке организације треба да се 
воде приликом колективног преговарања унутар државе чланице,40 а 
да ли ће до тога и формално доћи зависи од сагласности њихових воља. 
Једноставније речено, овде колективно преговарање на националном 
нивоу служи као метод за имплементацију резултата колективног 
преговарања на европском нивоу. Фактички, реализација овог вида 
имплементације зависи пре свега од тога да ли ће европски социјални 
партнери успети да убеде своје чланове (националне социјалне партнере) 
у погодности решења садржаних у европском колективном уговору, 
којима би они с тога требало да теже у колективном преговарању на 
националном нивоу. Да би до тога дошло неопходна је стална и блиска 
сарадња између европских и националних социјалних партнера. Исход 
такве (успешне) сарадње води ка већој преговарачкој снази, а самим 
тим и значају деловања европских социјалних партнера што, у крајњој 
линији, може представљати „корак ка успостављању система европског 
колективног преговарања у правом смислу те речи“.41

На основу свега изложеног, другу солуцију имплементације 
европског колективног уговора кроз деловање послодавачких и 
радничких организација у државама чланицама видимо као једину 
исправну. 

Упоређујући ова два поступка имплементације европских 
колективних уговора, у први план нам избијају бројне предности 
поступка који се спроводи кроз деловање послодавачких и радничких 
организација у државама чланицама у односу на онај заснован на 
акцији органа ЕУ. Пре свега, овај први је апсолутно у духу филозофије 
колективног преговарања, јер се темељи на компромису и споразуму 
учесника колективног преговарања на националном нивоу, а не на 

40  M. Weiss, op. cit, стр. 161.
41  Ibidem.
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супремацији комунитарног права над њиховом вољом. Поред тога, овде 
не постоје ограничења у погледу круга питања која могу бити предмет 
имплементације, јер за разлику од органа ЕУ који могу установљавати 
правила само по оним питањима која су им Лисабонским уговором 
изричито дата у надлежност, национални социјални партнери могу да 
постигну споразум у погледу било којих питања која се тичу услова рада.

Али, ствари су овде интересантне због тога што је највећа слабост 
овог поступка имплементације уствари највећа предност поступка који 
се остварује кроз деловање органа ЕУ. Ради се о ефикасности (правном 
дејству) инкорпорације одредби европског колективног уговора у 
националане правне оквире држава чланица, јер несумњиво је да ће 
се лакше и у већој мери спровести кроз директиву ЕУ имајући у виду 
обавезу држава чланица у вези са реализацијом садржине директиве.

5. Закључак

Из претходног излагања у погледу статуса права на колективно 
преговарање у праву ЕУ, можемо увидети занимљив пут који је оно 
превалило у праву ове комунитарне организације. Најпре је, као и 
сва друга социјално-економска права, било готово у потпуности 
маргинализовано, потом је, током деведесетих година прошлог века 
(пре свега захваљујући одредбама Мастрихтског уговора) нагло добило 
на значају. Узроке за овакву промену статуса права на колективно 
преговарање у праву ЕУ видимо превасходно у разлозима економске 
природе.

Наиме, ЕУ је настала као пројекат економских интеграција чији је 
примарни циљ јединствена Европа на темељу јединственог (европског) 
тржишта које се заснива на четири есенцијалне слободе: на слободи 
кретања робе, услуга, капитала и људи. Али, јединственог европског 
тржишта нема без јединствених услова привређивања, а јединствених 
услова привређивања нема без јединствних услова рада, јер то суштински 
утиче на цену робе и услуга.42 Управо овде, код основног циља европских 
интеграција, сусрећемо се са разлозима за поменуту промену статуса 
колективног преговарања у праву ЕУ. У свом „класичном руху“ 
колективно преговарање је процес који води регулисању услова рада 
у националним оквирима. У том свом облику, оно је фактички у 
супротности са захтевима јединственог европског тржишта,43 јер би, 
посебно у условима глобализације, омогућило сељење капитала у земље 
42  П. Јовановић, Радно право, op. cit, стр. 111.
43  M. Schlachter, op. cit, стр. 1.
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са ниским стандардима рада и даље, пласирање производа на јединствено 
тржиште по значајно нижим ценама. С тога се, дакле, колективно 
преговарање (само на националном нивоу) јавља чак и као препрека 
реализацији примарног циља европских интеграција, и сматрамо да 
управо у томе, треба видети кључни разлог за установљавање оквира 
за колективно преговарање на европском нивоу у складу са приказаним 
одредбама Лисабонског уговора.

Међутим, уколико погледамо период од почетка деведесетих 
година ХХ века, када је Уговором из Мастрихта успостављена могућност 
за вођење европског социјалног дијалога, па до данас, не можемо 
рећи да су очекивања испуњена, пре свега у квантитативном смислу. 
Јер, у временском распону од четврт века, закључено је свега седам 
колективних уговора који важе за целокупан простор ЕУ.44

Ипак, неопходно је истаћи да је овако скромном резултату 
представљеног оквира за колективно преговарање у ЕУ у значајној 
мери кумовала појава колективних уговора на нивоу мултинационалних 
компанија, односно тзв. европских компанија (лат. Societas Europae – 
SE).45 Кључна одлика колективног преговарања које се спроводи на 
нивоу мултинационалних компанија јесте одсуство правних правила на 
нивоу ЕУ која регулишу дејство овако закључених колективних уговора. 
Због тога је резултат колективног преговарања на компанијском нивоу 
виђен као ништа друго до пука прокламација стратегије о начину рада 
мултинационалних компанија која је лишена било каквог обавезујућег 
правног дејства,46 чиме се заправо овај облик колективних уговора 
приближава инструментима тзв. меког права. Од стране ЕУ учињени 
су различити покушаји да се овај вид колективног преговарања смести 
44  Путем директиве тј. деловањем органа ЕУ усвојени су следећи европски колективни 
уговори: о породиљском одсуству (1995), непуном радном времену (1997) и раду на 
одређено време (1999); док су деловањем социјалних партнера на нивоу држава чланица 
имплементирани европски колективни уговори о раду на даљину (2002), стресу на раду 
(2004), спречавању злостављања и насиља на раду (2007) и о инклузивним тржиштима 
рада (2010).
45  Европска компанија представља привредни субјект акционарског типа чији је 
правни положај уређен изворно правом ЕУ, а не правом држава чланица. Ове компаније 
послују на територији читаве ЕУ (у тим оквирима делују како њен централни менаџмент, 
тако и њена зависна друштва), под једанким условима као и привредна друштва 
држава чланица. Више о европским компанијама види у: Д. Јовановић, Саодлучивање 
у привредним друштвима, магистарска теза одбрањена на Правном факултету у Новом 
Саду, 2007, стр. 90-92.
46  A. Lo Faro, Bargaining in the shadow of ’optional frameworks’? The rise of transnational 
collective agreements and EU law, European Journal of Industrial Relations, No. 2/2012, стр. 
153.
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у одговарајуће правне оквире и на тај начин му се обезбеди правно 
дејство.47 Но, ти покушаји нису уродили плодом, те тако и даље не постоје 
посебна комунитарна правила у погледу имплементације компанијских 
колективних уговора и њиховог правног дејства.

Имајући у виду све наведено, када је реч о питању које смо 
поставили на почетку излагања комунитарних правила у погледу 
колективног преговарања - може ли колективно преговарање на нивоу 
ЕУ, с обзиром на начин на који је постављено у Лисабонском споразуму, 
резултирати стварним уједначавањем услова рада на комунитарном 
нивоу? – сматрамо да без нових комунитарних одредби којима би се 
обезбедило веће правно дејство резултата колективног преговарања на 
комунитарном нивоу, мало тога може бити стварно учињено на пољу 
уједначавања услова рада на простору ЕУ.48
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Summary

Although socio – economic human rights traditionally very slowly find 
their way in European Union law, collective bargaining find as an exception, 
particularly in the last 25 years. This is because of the primary goal of eu-
ropean integration – The European Single Market. In this regard, collective 
bargaining has seen as an ideal instrument for unification of work conditions 
as integral part of European Single Market. That was the main reason for 
regulating specific bargaining process in european primary legislation. In 
this paper we made analisis of  these norms and compare them with concluded 
European collective agreements. All that in purpose to find answer on one 
significant question – can collective bargaining truly estabilsh unique work 
conditions as it is regulated in EU primary legislation?
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KЉУЧНИ АСПЕКТИ ВОЛОНТИРАЊА 
СА ПОСЕБНИМ ОСВРТОМ НА УГОВОРЕ 
КОЈИМА СЕ ЗАСНИВА РАДНИ ОДНОС

Апстракт: Волонтирање представља активност појединца или 
група, који из чисто алтруистичких разлога и без лукративне 
орјентисаности, настоје да допринесу општем добру и да 
помогну друштву или појединцу. Уговором о волонтирању не 
заснива се радни однос, јер изостаје плаћеност, као битан 
елемент радног односа. Према Закону о раду, волонтирање је 
облик радног ангажовања, без заснивања радног односа, које 
омогућава стручно оспособљавање и усавршавањe за рад и 
напредовање у струци. Ово одређење је преуско и непрецизно. 
Треба разликовати општи појам волонтирања од волонтирања 
ради стручног оспособљавања и усавршавања. Волонтер 
волонтира јер жели да помогне појединца или да допринесе 
ширем развоју и напретку локалне заједнице и друштва. Са друге 
стране, одређено лице волонтира ради стручног оспособљавања 
и усавршавања јер му је то једини начин да дође до запослења, 
полагања стручног испита или рада у струци. Поистовећивање 
у Закону о раду волонтирања са стручним оспособљавањем и 
усавршавањем је супротно суштини института волонтирања 
те је исправљено доношењем Закона о волонтирању, којим смо 
ову област правно уредили, што је добро, али у неким деловима 
и пренормирали, што је потребно променити. 

Кључне речи: волонтирање, волонтерски рад, радни однос, Закон 
о волонтирању, грађански активизам.
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1. Уводне напомене

Волонтирање је улагање времена и eнергије за допринос друштву 
или заједници.1 У неким друштвима и државама је развијеније, у некима 
мање. Волонтери представљају ону друштвену снагу која ствара промене. 

У савременим друштвима значај волонтирања се процењују кроз 
допринос економском и демократском развоју и одржавању мира, као и 
заштити животне средине, која је услед климатских промена угрожена. У 
нашој традицији у својим првим облицима волонтерски рад налазимо у 
црквама као и кроз традиционалне форме солидарности које су постојале 
у сеоским срединама у Србији и огледале су се у бесплатној помоћи на 
пољу, њиви, ливади, комшије и пријатеља. 

Волонтирање на свим нивоима представља хуманизацију односа 
свих грађана, подизање нивоа грађанске свести и најважнијег грађанског 
активизма. Богатија друштва имају развијени волонтеризам, јер су 
људи који су задовољни сопственим животом спремнији да помогну 
другоме и лично заинтересованији за опште добро. Земље које имају 
дугу традицију, попут Велике Британије, Немачке, Холандије, немају 
нормативно уређену ову област, док државе са слабије развијеним 
волонтеризмом одлучују се законска регулисања.

У овом чланку, с освртом на друштвени, економски и културни 
значај волонтирања, направићемо дистинкцију између уговора о 
волонтирању и уговора којима се заснива радни однос и настојаћемо 
да критички анализирамо наш законски оквир, као и да истакнемо у 
којим деловима су потребне измене, како би се остварио циљ, већа 
заступљеност волонтерског рада, шира промоција и повећање броја 
волонтера.

2. Одређивање појма волонтирања и његово 
разграничење од других сличних појмова

2.1. Значење израза „волонтерски рад“ и „волонтирање“
Волонтирање је бесплатно, добровољно ангажовање појединца 

или групе које исказује солидарност, грађански активизам и допринос 
друштву. Волонтирање представља једну од основа цивилног друштва, 
али и демократског поретка, чиме се афирмише оно најплеменитије 
у човеку пацифизам, слобода, солидарност и хуманост. Традиција 

1 Barrett B/ 1999/ „Volunteering and Emloyment Status“, Industrial Law Journal Vol. 28, 
No. 3,  p. 249. 
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волонтеризма је јако дуга, готово се може рећи да је стара као и људски 
род. Одувек су постојале ситуације у којима је човек реаговао вођен 
више срцем, душом и вером, него разумом, када је имао потребу да се 
даје за другога, не тражећи ништа заузврат.2 Волонтирање представља 
друштвену појаву која није на прави начин валоризована. Она има 
огроман и немерљив значај за свако друштво и развој, посебно за 
сиромашнија друштва. 

Појам волонтирање и волонтерски рад треба одредити и 
дефинисати. Волонтерски рад није најадекватнији појам, налазимо га у 
наслову црногорског Закона о волонтерском раду3, јер може да сугерише 
на sui generis категорију радно-правног односа. Реч волонтирање потиче 
од латинских речи volo, velle, volui које значе хтети, желети, и voluntas, 
voluntatis које значе воља, намера.4 Волонтерски рад потиче од латинске 
речи voluntas f., што значи слободна воља, жеља и означава особу која је 
спремна и вољна да код другог ради без новчане надокнаде и без принуде. 
Укратко, волонтерски рад је непрофитна, неплаћена и накаријеристичка 
активност којом појединци доприносе добробити својих ближњих, 
заједнице или цијелог друштва.5 Не сматра се волонтерским радом помоћ 
најближим члановима своје породице, комшијама и пријатељима. Да-
кле, волонтерски рад, није најсрећнији вокабуларно, због речи рад, јер 
може да указује на форму радноправног односа, што није, те се чини 
адекватнијим појам волонтирање.

Волонтирањем се не заснива радни однос, нити представља 
класичну форму радно-правног односа. Оно је својеврстан рад, који 
појединац добровољно, свесно улаже како би задовољио потребе 
појединаца или пак допринео развоју општег добра друштва. Представља 
улагање рада, знања и вештина појединца или група, за коју се не добија 
никаква новчана накнада али постоји жеља и намера да се буде користан  
појединцу, локалној заједници или друштву. Волонтер може добити 
џепарац, накнаду реалних трошкова исхране, смештаја или пута, али 
не може остваривати зараду, накнаду зараде, јер је то у супротности са 
суштином волонтирања, које је неплаћен рад. 

2  Динић Д., „Изазови волонтерског рада“, Геронтологија 1/2008, Београд, p. 6.
3  Закон о волонтерском раду („Службени лист ЦГ“, бр. 26/2010, 31/2010 и 14/2012).
4   Видић С / 2016/ Волонтерски рад-кључни правни аспекти, мастер рад (необјављен), 
Правни факултет Универзитета у Београду, Београд, p. 8.
5   Barić S. /2008/  Volonterstvo kao inherentno socijalno odgovorna delatnost – pravni 
aspekti, Pravni fakultet u Rijeci, Rijeka, p. 3.
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2.2  Мотиви и друштвена вредност волонтирања
Када говоримо о волонтирању отвара се и намеће питање 

мотива, шта је то што појединца или групу наводи да волонтира. У 
теоријском дискурсу врло је интензивна дебата којом се расправља да 
ли је мотив чист алтруизам, емпатија, или пак егоизам, односно неки 
лични мотиви као нпр. заинтересованост да се волонтирањем стекне 
радно искуство које може омогућити и запослење. Свођење мотива на 
лични мотив, ради стицања радног искуства, представља неразумевање 
суштине волонтирања и посматра га исувише уско. Дефинисање 
алтруизма није једноставно али у суштини представља свесну намеру 
појединца да другом учини добро, док емпатија представља способност 
поистовећивања са другим, да се уживиш у његове проблеме и његов 
положај. Сигурно је да су и алтруизам и емпатија мотиви волонтерског 
рада.

Волонтирање се може посматрати и као део филантропије 
и социјалног капитала. Социјални капитал подразумева целину 
друштвених веза које појединац стиче, поверење које се ствара у односу 
на друге људе и у односу на институције, као и међусобне односе које 
формира у интеракцији са институцијама система.  Волонтирањем 
појединац упознаје нове људе, шири своје друштвене везе, јача социјални 
капитал. Појам филантропија почео се употребљавати у енглеском језику 
у 17. веку у значењу општег појма човекољубља. Управо волонтирање 
у основи има човекољубље, љубав појединца према другоме и жељу 
да се допринесе општем добру, тако да је и филантропија у основи 
волонтерског рада. 

У свим срединама где се волонтирање организује у зони смањења 
социјалне искључености старијих и међугенерацијске солидарности и 
нетолеранције, реално је очекивати позитивне резултате и тренд смањења 
ових социјалних проблема како краткорочних тако и дугорочних. 6

3. Разграничење волонтерског рада од подређеног 
и зависног рада у оквиру радног односа 

3.1. Појам радног односа и елементи радног односа
Законодавци често пропуштају да експлицитно дефинишу радни 

однос, те се радни однос објашњава елементима који га чине. Саглас-
ност о елементима радног односа не постоји ни међу радноправним 
6  Урошевић Р., „Волонтирање као подржавајући концепт и контекст развијања 
међугенерацијске солидарности“, Геронтологија 2/2013, p. 82.



Слађана Глигорић, Кључни аспекти волонтирања с посебним освртом 
на уговоре којима се заснива радни однос, стр. 193-212, XXI (2/2017)

197

теоретичарима и стручњацима.7 Оно око чега у највећој мери постоји 
сагласност јесте да постоје општи односно битни и небитни елементи 
радног односа. У теорији, обично се дефинише радноправни однос као 
добровољна, лична, радноправна, функционална веза између радника, с 
једне стране, и организације ( предузећа, органа, установе, организације, 
задруге), односно појединца ( послодавца), с друге стране, на основу које 
се они на одређен начин и у одређеној форми укључују у организацију, 
односно делатност појединца везујући се тиме за једно одређено радно 
место, обављајући одређену радну функцију ( посао) и примајући за свој 
лични рад лични доходак ( плату или зараду) према уложеном раду.8 

Да бисмо доказали да волонтирање не представљају форму радно 
правног односа, дефинисаћемо шта су елементи радног односа. Прво да 
би неко лице засновало радни однос мора да има општу радну способ-
ност, према актуелном Закону о раду лице старије од 15 година може за-
сновати радни однос уз сагласност родитеља, старатеља или усвојитеља, 
потребно је да испуњава посебне услове за рад код послодавца утврђене 
правилником о организацији и систематизацији послова, да закључи 
уговор о раду и да ступи на рад. У том случају имамо радни однос, као 
зависан однос између запосленог и послодавца, однос страна неједнаке 
правне и економске моћи, где је запослени у подређенијем и зависнијем 
положају у односу на послодавца. Правни радни однос постоји ако су 
кумулативно испуњена два услова: постојање правног основа и ступање 
на рад.9 

Постоје неки општи елементи који нам указују да је у питању рад-
ни однос. То су добровољност, лична радноправна веза између радника 
и послодавца, онерозност (обавеза вршења рада и обавеза плаћања за тај 
рад) и субординација, тј. подређеност радника послодавцу (економска 
и правна).10 Рад и зарада се, у том смислу, сматрају битним елементима 
уговора о раду, с тим што правна доктрина и судска пракса овом 
каталогу битних елемената, редовно, додаје још један. Реч је о правној 
субординацији, будући да, закључивањем уговора о раду, запослени 
добровољно пристаје да се одрекне дела своје аутономије на раду и 

7  Ковачевић Љ/ 2011/ Правна субординација у радном односу и њене границе, докторска 
дисертација, Правни факултет Универитета у Београду, Београд, p. 165. 
8   Балтић А,  Деспотовић М. / 1967/ Основи радног права Југославије и основни 
проблеми социологије рада, Савремена администрација, Београд, p. 23.
9  Лубарда Б./ 2014/ Увод у радно право, Правни факултет Универзитета у Београду, 
Београд, p. 119. 
10  Јовановић П./ 2015/ Радно право, Правни факултет Универзитета у Новом Саду, 
Нови Сад, p. 177. 
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прихвата да ради под влашћу послодавца.11 Неки небитни елемент, 
који служи за дефинисање радног односа, јесте интегрисаност у радни 
процес. Радно време се сматра као део подређености и управљачке 
власти послодавца, јер послодавац одлучује о распореду радног времена. 

Послодавац свој надређени положај и субординацију у односу на 
запосленог изражава кроз управљачку, нормативну и дисциплинску 
власт. Он управља, организује, распоређује и обезбеђује посао и средства 
рада, контролише и надзире рад, доноси општа акта којима нормативно 
уређује радни процес и дисциплински кажњава запосленог уколико се 
не придржава закона и општих аката. Са друге стране запослени улаже 
свој рад за који добија адекватну награду у виду зараде. Запослени је 
дужан да поступи по налогу послодавца осим када су налози противни 
јавном поретку и принудним правним прописима.

 Послодавац сноси ризик пословања, док запослени не суделују у 
ризику, па се тиме учешће у ризику може анализирати као елемент за 
утврђење радног односа, који указује на одређени степен аутономије 
запосленог. Терет ризика посла код радног односа сноси послодавац док 
код уговора којима се не заснива радни однос, ризик сноси извршилац 
посла, не онај који је посао наручио. 

3.2. Сличности и разлике између волонтерског 
рада и рада у оквиру радног односа

Анализом битних елемената радног односа може се закључити 
да волонтирање односно волонтерски рад не представљају sui generis 
врсту радног односа будући да изостаје плаћеност. Изостаје и класична 
економска субординација послодавца, јер волонтер није од њега економски 
зависан као запослени, осим у погледу надокнаде реалних трошкова 
који настану у вези са волонтирањем. Правна односно нормативна и 
дисциплинска подређеност волонтера у односу на послодавца односно 
организатора волонтирања постоји,  јер се рад одвија по правилима, 
налогу и распореду послодавца али у корист трећих лица, тако да се 
јавља још један специфичан однос, може се рећи sui generis подређеност 
волонтера у односу на корисника услуге волонтерског рада. 

Субординација, један од важних елемената за утврђење да ли је 
у питању радни однос или не, се изражава кроз односе подређености 
и надређености између запосленог и послодавца. Када говоримо о 
волонтеру, однос између њега и послодавца односно организатора 
11  Ковачевић Љ./2016/ Ваљани разлози за отказ уговора о раду, Правни факултет 
Универзитета у Београду, Београд, p.52.
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волонтирања није однос подређености и надређености, схваћено у 
смислу радноправног односа запосленог и послодавца, јер волонтер 
има много већу слободу и аутономију да организује волонтерски рад, 
прилагођавајући извршење рада кориснику услуге. Субординација је 
кључни елемент који служи за дефинисање типичног радноправног 
односа и пресудан је за његово разликовање од самозапослених и других 
облика радног ангажовања (нпр. запошљавање као партнерски однос).12 
Волонтерски рад, карактерише правна субординација, интегрисаност 
код корисника волонтерске услуге и бесплатност услуге. 

Поређење уговора о волонтерском раду, којим се не заснива 
радни однос и уговора којима се заснива радни однос, није могуће без 
анализе битних и небитних елемената радног односа, који су претходно 
обрађени. Направићемо разликовање и у погледу дефиниције ко је 
запослени. Према Вајсу (Weiss) битан елемент који указује да ли је у 
питању запослени јесте лична подређеност.13 Други битан елемент јесте 
уговор о раду, који се закључује на добровољној бази. Волонтерски рад 
је увек добровољан, везан је за личност волонтера, карактерише га лична 
радноправна веза између волонтера и организатора волонтирања али 
и специфична, лична веза између волонтера и корисника волонтерске 
услуге, које нема код радног односа, где имамо однос узмеђу два лица, 
запосленог и послодавца. Лична субординација се увек схватала као 
разликовање од економске независности послодавца. Према томе питање 
да ли је нека особа запослена или не нема никакве везе са платом коју 
тај појединац заради.14 Послодавац мора да плати уговорену зараду: за 
рад на основу уговора о раду који је награђен регуларним плаћањем, 
независно од ризика посла који сноси послoдавац, минималне зараде и 
других радноправних правила.15 Тога нема код волонтерског рада. Радни 
однос карактерише лична веза, обављање посла се везује за личност 
конкретног радника, слично волонтирању. Оно што је несумњиво у 
британској судској пракси, а служи за дефинисање статуса запосленог 
и самозапосленог јесте степен контроле, односно ризик губитка посла 
односно профита који има послодавац. Ризик губитка профита код 
волонтирања не постоји, јер су организатори волонтирања непрофитно 
орјентисани али постоји ризик губитка посла.

12   Treu T. /2015/, Italy, Walters Kluwer Law&Business, The Hague, p.40.
13  Weiss M. /2010/, Germany, Walters Kluwer Law&Business, The Hague, p. 44.
14  Ibid., p.45.  
15  Gorbacheva Z. /2013/ Russia, Walters Kluwer Law&Business, The Hague, p. 36.



Слађана Глигорић, Кључни аспекти волонтирања с посебним освртом 
на уговоре којима се заснива радни однос, стр. 193-212, XXI (2/2017)

200

Запослени је у обавези да се повинује вољи послодавцу када 
му делегира задатке, не само у смислу шта, већ и на који начин и у 
ком времену. У том се огледа управљачка власт послодавца. Код 
волонтерског рада, она постоји, али се контрола врши и од стране 
корисника волонтерске услуге, посебно у делу који се односи на начин 
и временски оквир завршетка рада, јер место рада волонтера је код 
корисника услуге. 

Када говоримо о распореду радног времена и коришћењу паузе, 
важно је напоменути да ту можемо уочити специфичност јер се радно 
време и пауза волонтера усклађују са корисником волонтерске услуге, 
а не примарно са организатором, којем је de facto волонтер одговоран, 
који га контролише и коме подноси евентуалне извештаје о свом 
раду.  Управљачка, нормативна и дисциплинска власт организатора 
волонтерске услуге постоји, у чему се огледа сличност са влашћу 
послодавца, у оквиру радног односа. Границе правне субординације 
у погледу месне и временске кординате, односно места рада и времена 
рада, показују разлику у односу на класичан радни однос. Наиме, 
место рада је код корисника волонтерске услуге а не код послодавца тј. 
организатора волонтирања, док распоред времена одређује послодавац 
према потребама корисника услуге. Радно време волонтера је време за 
које је он на располагању кориснику услуге, а само посредно послодавцу 
односно организатору волонтирања. У овоме се огледају разлике у 
односу на радни однос, где је место рада најчешће код послодавца или 
одређена област, рејон, а одвија се према прецизно утврђеном распореду 
радног времена, с тим да је гранична област дежурство и приправност.

3.3. Однос волонтерског рада и рада на основу уговора 
о стручном оспособљавању и усавршавању
Волонтирање је добровољни рад за опште добро и добро појединца, 

те му није му циљ стицање адекватног радног искуства, до чега се 
посредно долази. Управо зато се не може изједначавати са уговором 
о стручном оспособљавању и усавршавању, јер ови уговори имају за 
циљ стицање практичних знања и искустава ради оспособљавања за 
рад у струци, полагање стручног испита или стручно напредовање. 
Наш законодавац, у Закону о раду,  прави грешку идентификујући ове 
различите правне институте јер је у питању рад ван радног односа али 
касније исправља грешку у Закону о волонтирању. 

Рад ван радног односа или флексибилни облици радног 
ангажовања представљају  изузетак у општем правном режиму радних 
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односа у Републици Србији будући да је уговор о раду на неодређено, 
опште правило у нашем правном систему. У земљама Европске Уније 
преко шесдесет милиона запослених ради у оквиру наведених форми 
флексибилног запошљавања. Рад код послодавца без заснивања радног 
односа, према нашем праву, врши се у различитим уговорним формама: 
1) уговор о обављању привремених и повремених послова; 2) уговор о 
делу; 3) уговор о стручном оспособљавању и усавршавању; 4) допунски 
рад.16 

У нашем правном систему волонтирање први пут налазимо у 
Закону о основним правима из радног односа из 1989.17, где се прописује 
да приправник и незапослено лице може се стручно оспособљавати за 
самостално обављање послова и задатака, за усавршавање и стицање 
посебних знања и способности за рад у својој струци и без заснивања 
радног односа (волонтерски рад), под условима утврђеним законом. 18 
Закон о раду19 из 2001. године не говори о волонтерском раду док Закон 
о раду из 2005. га уводи изједначавајући га са уговором о стручном 
оспособљавању и усавршававању. Према томе, Закон о раду20 прописује 
могућност да послодавац закључи уговор о стручном оспособљавању и 
усавршавању: 1) са незапосленим лицем, ради обављања приправничког 
стажа и полагања стручног испита, када је то законом, односно пра-
вилником предвиђено као посебан услов за самосталан рад у струци; и 
2) са лицем које жели да се стручно усаврши и стекне посебна знања и 
способности за рад у својој струци, односно да обави специјализацију 
за време утврђено програмом усавршавања, односно специјализације. 

Друго, волонтерски рад није рад ради усавршавања, напредовања 
и оспособљавања, већ рад који је добровољан, неплаћен са циљем помоћи 
другом или доприносу општем добру. Идентификовање волонтирања са 
стручним оспособљавањем и усавршавање је пребацивање фокуса на 
нешто што није његова есенција. Неплаћена стручна пракса студента, 
стажирање, није волонтерски рад.21

16  Јовановић П./2015/ Радно право, op.cit. p.179.
17  Закон о основним правима из радног односа („Службеном листу СФРЈ”, бр. 60/89, 
42/90 и „Сл. листу СРЈ”, бр. 42/92, 24/94).
18  Закон о основним правима из радног односа („Службеном листу СФРЈ”, бр. 60/89, 
42/90 и „Сл. листу СРЈ”, бр. 42/92, 24/94), чл. 16, ст. 2.
19  Закон о раду („Сл. гласник РС“, бр. 70/2001 и 73/2001 - испр.).
20  Закон о раду („Сл. гласник РС“, бр. 24/05, 61/05, 54/09, 32/2013, 75/2014 и 13/2017 
– одлука УС), чл. 201, ст. 1-3. 
21  Приручник о мјерењу волонтерског рада /2011/ ILO, превод Асоцијација за 
демократски просперитет – Зид, p. 23.



Слађана Глигорић, Кључни аспекти волонтирања с посебним освртом 
на уговоре којима се заснива радни однос, стр. 193-212, XXI (2/2017)

202

Уговором о стручном усавршавању и оспособљавању у складу са 
Законом о раду се обухвата област волонтерског рада, што је није тачно 
одређење и потребно је променити са изменама и допунама закона. 
Можемо да закључимо да су одредбе Закона о раду проблематику 
волонтирања поставиле веома уско, ограничавајући га на обављање 
приправничког стажа и полагање стручног испита. Ако се томе дода 
и могућност плаћања коју послодавац може да предвиди, онда се 
не може рећи да Закон о раду уређује својом садржином институт 
волонтирања.22 Волонтеру се може обезбедити накнада, али врло 
симболична, према Закону о волонтирању, само ради џепарца, и то код 
дугорочног волонтирања, где се максимални износ утврђује као 30% 
нето минималне месечне зараде у Републици Србији за пун фонд радних 
часова.23 У основи у питању је бесплатан рад.

Волонтирање је регулисано посебним прописима у социјалној и 
здравственој заштити, Закону о адвокатури, Закону о уређењу судова, 
где се опет изједначава са стручним оспособљавањем и усавршавањем 
за рад у струци и ради полагања стручног испита. Према Закону о јавном 
тужилаштву24 постоје тужиоци волонтери а према Закону о адвокатури, 
адвокатски приправници волонтери, чији волонтерски стаж траје док 
не стекну услов за полагање правосудног испита. Оно што је лоше, 
а у пракси се дешава, да ова лица не добијају ни надокнаду реалних 
трошкова који настану у вези са волонтирањем, исхране и превоза.

4.  Правни режим волонтирања у пози-
тивном праву Републике СрбијE

4.1. Правни оквир за уређивање волонтирања
Закон о волонтирању 25 Скупштина Републике Србије је усвојила 

2010. године чиме смо се прикључили низу других земаља коју су ову 
области нормативно уредили. Друштва и државе које немају традицију 
и развијено волонтирање прибегавају законском уређивању овог правног 
института а даље у раду показаћемо да је наш законодавац у неким 

22  Урдаревић Б./ 2012/ Законско уређење волонтирања у Републици Србији, Зборник 
радова, „Право и услуге“ Правни факултет Универзитета у Крагујевцу, уредник 
Миодраг Мићовић, p. 430.
23  Закон о волонтирању („Сл. гласник РС“,бр. 36/2010), чл. 10. ст. 2. тач. 6.
24  Закон о јавном тужилаштву („Сл. гласник РС“, бр 116/ 2008, 104/2009, 101/2010, 
78/2011- др. закон, 101/2011, 38/2012-одлука УС, 117/2014, 106/2015 i 63/2016 – одлука УС).
25  Закон о волонтирању („Сл. гласник РС“, бр. 36/2010).
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деловима ову област и пренормирао а неке институте оставио изван 
законског регулисања. Овим законом уређују се основни појмови у вези 
са волонтирањем, начела волонтирања, уговор о волонтирању, права и 
обавезе волонтера и организатора волонтирања и надзор над применом 
овог закона.26

4.2. Законска дефиниција волонтирања
Закон дефинише волонтирање као организовано добровољно 

пружање услуге или обављање активности од општег интереса, за 
опште добро или добро другог лица, без исплате новчане накнаде или 
потраживања било какве друге имовинске користи.

Закон препознаје дугорочно и краткотрајно волонтирање. 
Дугорочно волонтирање јесте свако волонтирање које траје дуже од 
10 часова недељно и то најмање три месеца без прекида.  Краткотрајно 
волонтирање законодавац је пропустио прецизно да дефинише, али се 
посредно изводи, дакле свако волонтирање које траје мање од 10 часова 
недељно и мање три месеца у континуитету а а више од 30 дана без 
прекида или са прекидима, у току календарске године. 

Аd hoc волонтирање, корпаративно и транснационално 
волонтирање остали су изван законске регулације. Закон је искључио и 
волонтирање чланова удружења ( политичке странке, синдикати итд) као 
и Црвени крст, што је лоше и de lege ferenda треба кроз измене постојећег 
законског оквира размислити о овим допунама. Сугестије и притисци у 
овом делу измена закона долазе и од цивилног сектора.

4.3. Начела волонтирања
Институт волонтирања уводи се у правни систем Републике 

Србије промовишући волонтирање као активност од националног 
интереса за нашу државу, којом се развија солидарност, грађански 
активизам, хуманије и праведније демократско друштво и бољи 
квалитет живота грађана. Начела на којима почива волонтирање су: 
начело солидарности и промовисања волонтирања, начело забране 
дискриминације, начело заштите корисника волонтирања, начело 
забране злоупотребе волонтирања, начело заштите омладине и начело 
бесплатности волонтирања. Злоупотребу врши свако лице које обавља 
волонтирање ради стицања добити или које обавља волонтерски рад 
којим прикрива рад који обављају лица у складу са законом о раду. 
Волонтер не сме бити стављен у неповољнији положај у односу на друга 

26  Закон о волонтирању („Сл. гласник РС“,бр. 36/2010), чл. 1. ст. 1.
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стално запослена лица код организатора волонтирања. Исти третман 
треба омогућити и за мушкарце и за жене волонтере, и не правити 
никакву дискриминацију према полу, као и по било ком другом основу, 
посредно или непосредно, у односу на волонтера. 

4.4. Учесници правног односа који 
настаје поводом волонтирања
Главни актери у правном односу који настаје поводом волонтирања 

су волонтер, организатор волонтирања и корисник волонтерске 
услуге. Како имамо три лица у правном односу који настаје у вези са 
волонтирањем може се направити и својеврсна аналогија са привременим 
пословима који обављају запослени, које ангажују агенције за привремено 
запошљавање, које су њихов послодавац, а рад се обавља код корисника 
услуге, друге компаније. Овде је у питању радни однос, ограниченог 
трајања. Корисник услуге код оваквих радника обезбеђује, задаје задатке 
и прати извршење, његова је управљачка и надзорна власт, док агенција 
за привремено запошљавање, са којом радник закључује уговор о раду, 
има правну и економску власт, јер она исплаћује зараду. Код волонтера, 
организатор обезбеђује, делегира и надзире посао, док корисник, у неком 
делу надзире, понекад и делегира, али је однос међу странама у правном 
односу чини се флексибилнији.

4.4.1. Волонтери
Реч волонтер (franc. volontaire) означава особу која бесплатно 

обавља неку службу. 27 Волонтер, у нашем нормативном оквиру, је 
домаће или страно физичко лице које има најмање 15 година старости, 
које добровољно и бесплатно обавља своје услуге. Лице које је млађе 
од 15 година може да волонтира уколико прибави писмену сагласност 
родитеља или старатеља. Волонтер не може радити на пословима за 
које постоји непосредна опасност по живот и здравље, мада је наш 
законодавац пропустио да таксативно наведе који су ти послови и 
пожељно је то проширити изменама и допунама закона. Волонтер може 
бити страни држављанин као и апатрид, лице без држављанства, у 
складу са законом и међународним уговорима.

4.4.2. Организатор волонтирања
Организатор волонтирања може бити правно лице, односно 

привредно друштво и јавно предузеће, у изузетним случајевима, уколико 

27  „Што је волонтирање“, www.bkvelebit.com  [02.07.2017.].
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организују волонтирање али само на пословима који су ван делатности 
тог привредног субјекта и то тако да се тим волонтирањем не стиче 
добит нити се волонтирањем замењује рад запослених или других радно 
ангажованих лица у том привредном друштву или јавном предузећу. 
Организатор волонтирања може бити државни, орган аутономне 
покрајине, орган јединице локалне самоуправе и орган месне заједнице. 
Волонтирањем се не сме прикривати, стварни, фактички рад.

Организатор волонтирања има право да слободно бира волонтере, 
у складу са програмом волонтирања и описом послова, уважавајуће 
сметње, које је закон прописао а тичу се избора ради рада са осетљивијим 
категорија односно корисницима волонтирања. Дужан је да води 
евиденцију о волонтирању и да поднесе извештај о волонтирању 
надлежном Министарству рада најкасније до 31. марта текуће године 
за претходну годину.

Оно што долази као критика из цивилног сектора и доводи нас 
до мишљења да је у питању пренормираност јесте чињеница да је сам 
поступак организације и вођења волонтирања сувише формализован, 
да су обавезе које су организаторима стављене у виду детаљних 
евиденција, посебно код дугорочног волонтирања превелике и да 
доста бирократизују цео поступак. Наметање ове опште обавезе тражи 
од организатора волонтирања да се додатно временски ангажује, 
компликује процес волонтирања, није немогуће ни стварање додатних 
материјалних трошкова за организатора волонтирања.28 Није јасна 
намера државе да толико формализује цео поступак, када се има у виду 
да је институт волонтеризма слабо развијен. Држава тиме противречи 
сама себи. И не чуди, у држави са високом стопом незапослености и 
личним незадовољством грађана, да хуманост, солидарност и брига 
за другог кроз активност волонтера, изостају. De lege ferenda треба 
учинити волонтирање мање формалним. Мишљења смо да је довољна 
сагласност Министарства рада на програм волонтирања и извештај 
који се доставља једном годишње, беспотребна је евиденција код 
организатора волонтирања, јер већ постоји програм и обавеза чувања 
уговора о волонтирању, па према томе евиденција представља само 
дуплирање, одузимање времена, енергије, те није неопходна.

28  Билбија В./ 2011/ „Закон о волонтирању 2011. – Европска година волонтирања“, 
Право и привреда бр. 7-9, p. 546. 
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4.4.3. Корисник волонтерске услуге
Корисник волонтерске услуге може бити појединац, друштвена 

група или правно лице коме циљ није стицање добити, као и организатор 
волонтирања који није лукративно орјентисан. Корисници волонтирања 
су људи ( жене, млади, Роми, особе са инвалидитетом, расељена лица и 
др.), јавна површина, животна средина, животиње, локална заједница и 
други. Организатор волонтирања дужан је да обезбеди да се обављање 
волонтерских услуга и активности врши на начин на који се штити 
лични интегритет и интерес корисника волонтирања.29 Волонтерска 
услуга се обавља код корисника волонтирања, тако да је ту месна 
односно просторна граница кординате послодавчеве власти односно 
власти организатора волонтирања у односу на волонтера.

4.5. Уговор о волонтирању

4.5.1. Садржина уговора о волонтирању
Уговор о волонтирању је правни основ чијим се закључивањем 

остварује неопходан и основни услов да би се волонтирање реализовало. 
Други услов је спупање на рад код корисника услуге. Исто је и код 
радног односа, са разликом да се рад реализује код послодавца, а не 
код трећег лица. Уговор о волонтирању се закључује са организатором 
волонтирања да би се рад реализовао код корисника услуге. Уговор о 
волонтирању садржи: име и презиме волонтера, његово пребивалиште 
односно боравиште, назив и седиште организатора волонтирања, податке 
о кориснику волонтирања, податке о месту и трајању волонтирања, 
опис волонтерских услуга и активности, податке о оспособљавању за 
волонтирање, уколико је потребна додатна обука, трошкове волонтирања 
и начин њихове накнаде као и друга права и обавезе волонтера, 
организатора волонтирања и корисника волонтерске услуге.30 Врло 
су јасно побројани али и широко постављени сви елементи који чине 
саставни део уговора о волонтирању, што је добро са аспекта правне 
заштите волонтера.

4.5.2. Закључење уговора о волонтирању
Закон предвиђа да је правни основ регулисања односа између 

волонтера и организатора волонтирања уговор о волонтирању, опште 
правило и императив код дугорочног волонтирања, волонтирања 

29  Закон о волонтирању („Сл. гласник РС“,бр. 36/2010), чл. 7, ст. 1.
30  Закон о волонтирању („Сл. гласник РС“, бр. 36/2010), чл. 18, ст. 1 тач. 1-8.
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малолетног волонтера, страног држављанина или лица без држављанства, 
волонтирање са нарочито осетљивим категоријама из чл. 12 Закона, 
уколико се уговор закључује са држављанином Републике Србије 
који волонтира у иностранству али организатор волонтирања има 
седиште у Републици Србији, и то на захтев волонтера, корисника 
или организатора волонтирања. Када је реч о последњем од наведених 
услова, треба напоменути да корисник волонтирања не може правно 
принудити организатора волонтирања и волонтера да закључе уговор 
( имајући у виду да се уговор закључује на основу слободно изражене 
воље две стране), али може одбити примање волонтерске услуге зато 
што није закључен уговор.31 Тиме се изражава и специфичност треће 
стране у правном односу насталом поводом волонтирања.

4.5.3. Престанак уговора о волонтирању
Волонтер може у сваком тренутку да откаже уговор без потребе 

да наведе разлоге. Организатор волонтирања може да једнострано 
откаже уговор само у ситауцијама таксативно предвиђеним Законом. 
Јасно је из наведеног да услови за раскид уговора нису исти, и да су 
строжији за организатора волонтирања. Стога би, у циљу заштите 
интереса организатора волонтирања, било пожељно у уговор унети да 
свака страна може раскинути уговор на основу писменог обавештења 
достављеног другој страни, без навођења разлога за раскид.32 

Уговор о волонтирању престаје у следећим случајевима: 
истеком рока на који је закључен или испуњењем уговорне обавезе, 
споразумом уговорних страна, једностраним раскидом уговора; даном 
правноснажности одлуке о наступању сметње из чл. 12 овог закона, 
када се родитељ или старатељ малолетног лица не сагласи са наставком 
волонтирања, као и у свим другим случајевима одређеним уговором 
о волонтирању.33 Уколико бисмо направили аналогију са престанком 
радног оноса на иницијативу послодавца, у складу са међународним 
правним стандардима и домаћим правним оквиром, три су групе разлога 
за које се сматра да је отказ оправдан. То су разлози који се односе на 
радну способност запосленог, на понашање запосленог и разлози који се 
односе на потребе послодавца. У складу са тим, треба отказне разлоге 

31  Како волонтирати у Србији, водич за примену волонтирања / 2011/ Грађанске 
иницијативе, Београд, p.p. 12-13. 
32  Ibid, p.14.
33  Закон о волонтирању („Сл. гласник РС“, бр. 36/2010), чл. 19, ст. 1, тач. 1-6.
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проширити и прописати постојање оправданих разлога за отказ уговора 
о волонтирању од стране организатора волонтирања.

5. Закључак
Волонтерски рад подстиче друштвену солидарност, друштвени 

капитал, политички легитимитет и квалитет живота у једном друштву.34 
Представља рад који ствара непроцењиву друштвену вредност. Његова 
економска вредност је велика, мерењем се баве статистичари радног 
права. Волонтирање представља унутрашњу потребу човека, као 
сложеног друштвеног бића, да помогне другом или допринесе општем 
добру. Корист од волонтерског рада имају сви, волонтер нема материјалну 
али има друштвену и психолошку, као и личну сатисфакцију. 

У будућности потребно је унапредити постојећи законски оквир, 
смањењем формализма у поступку а јачањем промоције у јавности. 
Треба појачати медијске кампање ради промоције волонтирања и 
подизања грађанског активизма, широм едукацијом о волонтирању, 
улози и месту у друштву, посебно у основним и средњим школама, као 
и кроз интензивније активности невладиног сектора и њихову сарадњу 
са институцијама система. Посебно велики значај има промовисање 
волонтирања преко центара за социјални рад, који имају законску 
обавезу, али волонтирање у раду са старима, на чему треба радити.

Држава мора да донесе мере како би охрабрила волонтирање 
посебно у социјалној заштити, у раду са старима и геријатријским 
центрима, настојећи да укључи све категорије становништва од младих, 
старих, студената, незапослених, особа са инвалидитетом и свих 
других, ради укључивања у волонтерске програме. Треба установити 
државне награде волонтерима који су у тој години били најзаслужнији у  
доприносу општем добру или добру појединца, према мишљењу државне 
комисије. Тако би се волонтирање учинило привлачнијим и познатијим.

Држава мора да уради пуно на афирмацији и повећању видљивости 
праксе волонтирања путем промоције и развијања солидарности међу 
грађанима Републике Србије, служећи се примерима добре праксе. Она 
мора на свим нивоима организације власти да афирмише волонтерство, 
јер су користи од њега многоструке, посебно за друштво у целини. 

34   Приручник о мјерењу волонтерског рада/ 2011/, op.cit. p. 14.
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Key Aspects of Volunteering with specific 
focus on Employment Agreement

Summary

Volunteering is defined as an altruistically driven activity of an indivi-
dual or of a group with a purpose of making a contribution for general good 
of all and to help individuals or society at large. By signing a volunteer agree-
ment, one does not enter full employment since there is absence of monetary 
compensation which is a very important element of the employment dynamic.  
According to Labour Law, volunteering is a form of working engagement 
without the commencement of full employment agreement which enables and 
facilitates professional training and professional advancement. This definition 
is too narrow and imprecise. There should be clearer differentiation between 
the concept of general volunteering and volunteering for professional trai-
ning and development. A volunteer volunteers for the purpose of helping an 
individual or to make a contribution towards the growth and advancement of 
a local community or the society. On the other hand, a person volunteers for 
the purpose of professional advancement because they find this to be the only 
viable way to obtain future employment, pass a state license exam or get an 
opportunity to work in an industry for which one has obtained professional 
qualifications. In Labour Law terms, the equation of volunteer work with 
professional development efforts is in opposition with the very essence of 
the concept of volunteering; this was rectified with the passing of the Law on 
Volunteering which regulates this area in legal terms; this is a very positive 
step however this resulted in the topic being over regulated in certain areas 
and this requires some changes to be made. 

Кључне речи: Volunteering, Volunteer work, Employment, Law on 
Volunteering, Civil activism.
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ДИСЦИПЛИНСКА ОДГОВОРНОСТ ПОКРАЈИНСКИХ 
И ЛОКАЛНИХ СЛУЖБЕНИКА**

Апстракт: Закон о запосленима у аутономниј покрајинама и 
јединицама локалне самоуправе из 2016. године радноправни 
положај запослених уредио је на битно другачији начин него 
до тада. Закон је у великој мери прихватио концепт Закона 
о државним службеницима, јасно раздвајајући покрајинске и 
локалне службенике од намештеника, али и од функционера. 
Дисциплинска одговорност је, такође, у великој мери 
уређена по угледу на дисциплинску одговорност државних 
службеника, уз одређена одступања узрокована природом посла 
покрајинских и локалних службеника. Аутор у раду настоји да 
на целовит начин прикаже најзначајније аспекте дисциплинске 
одговорности покрајинских и локалних службеника, нарочито 
путем компарације са дисциплинском одговорношћу државних 
службеника. 

 Кључне речи: Дисциплинска одговорност, службеници, 
аутономна покрајина, локална самоуправа.
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1. Уводне напомене

Ступањем на снагу Закона о државним службеницима1, 01. јула 
2006. године, Република Србија је из корена променила свој службенички 
систем. Нови концепт заснива се на професионализацији државне управе, 
са јасним раздвајањем функција од службеничких места. Почетком 
примене Закона о државним службеницима престала је примена Закона 
о радним односима у државним органима2 на радне односе државних 
службеника. Такође, тада је престала да важи и упућујућа одредба 
Закона о јавним службама3, на основу које се Закон о радним односима у 
државним органима примењивао и на радне односе запослених у јавним 
службама, чиме су они стављени под општи режим радних односа. 

У исто време донет је и Закон о државној управи4 , чиме је створен 
основ за успостављање новог службеничког система, на решењима 
прихваћеним у савременим упоредноправним системима.5 То је важно 
и с обзиром на чињеницу да се ова група лица бави пословима од 
посебног државног значаја и директно утиче на квалитет државе. Због 
тога, нарочито са јачањем улоге међународних органзација после Другог 
светског рата, ова област постаје предмет и међународног уређења.6

С обзиром да истовремено са Законом о државним службеницима 
није донет и пропис којим би се на целовит начин уредио радноправних 
положај покрајинских и локалних службеника, у прелазне и завршне 
одредбе унета је норма о сходној примени Закона о радним односима у 
државним органима на радне односе у органима аутономних покрајина 
и локалне самоуправе, до доношења посебног закона.7 Доношење таквог 
једног прописа било је неопходно како би се цео службенички систем 
успоставио на основама професионалне и деполитизоване државне 
управе.8

1  „Сл. гласник РС“, бр. 29/2005, 81/2005-испр., 83/2005-испр., 64/2007, 67/2007-испр., 
116/2008, 104/2009, 99/2014 и 94/2017. 
2  „Сл. гласник РС“, бр. 48/91, 66/91, 44/98-др. закон, 49/99-др. закон, 34/2001-др. закон 
и 39/2002. 
3  „Сл. гласник РС“, бр. 42/91, 71/94, 79/2005-др. закон, 81/2005-испр. др. закона, 
83/2005-испр. др. закона и 83/2014-др. закон. Конкретно, ради се о чл. 23.
4  „Сл. гласник РС“, бр. 79/2005, 101/2007 и 99/2014. 
5  З. Лончар, Правни положај покрајинских службеника, Радно и социјално право, 
Београд, бр. 1/2012, стр. 146.
6  С. Јашаревић, Међународна регулатива о условима и стандардима рада јавних 
службеника, Радно и социјално право, Београд, 2/2017, стр. 2.
7  Чл. 189. Закона о државним службеницима.
8  З. Лончар, op. cit, стр. 147.
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 То је учињено тек 2016. године, доношењем Закона о запосленима 
у аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе9. Закон је 
донет марта 2016. године, али је примена (због припреме) одложена за 
01. децембар исте године.10 

Концепција закона у великој мери се ослања на Закон о државним 
службеницима, али не и потпуно. Примера ради, Закон о државним 
службеницима одређује појам “државних службеника и намештеника“, 
али не и „функционера“. Закон о запосленима у аутономним покрајинама и 
јединицама локалне самоуправе, с друге стране, даје „појам запослених“, 
побрајајући ту функционере који на основу законом или покрајинским 
прописом утврђене обавезе или овлашћења, заснивају радни однос ради 
вршења дужности, службенике и намештенике.11 Велике сличности 
између система државних службеника и покрајинског и локалног 
службеничког система условљен је, између осталог, и чиненицом да 
Република, с једне стране, и покрајине, општине и градови, с друге, 
представљају територијалне системе управљања који захтевају исте или 
сличне методе интеграције и друштвене регулације.12 

Функционери су изабрана, именована и постављена лица, осим 
службеника на положају, у органима аутономне покрајине и јединице 
локалне самоуправе, градске општине и службама и организацијама 
које они оснивају према посебном пропису.  Раздвајање функционера 
од службеника и намештеника је неопходно, јер изабрана, именована и 
постављена лица којима је поверено вршење јавних овлашћења с правом 
не могу бити квалификовани као запослени, иако остварују одређена 
права по основу рада. да би се њихов рад могао квалификовати као 
радни однос-субординација.13 Они не могу бити квалификовани као 
запослени јер недостаје један битан елемент Службеник  је запослено 
лице које професионално обавља стручне послове из надлежности 
аутономне покрајине и јединице локалне самоуправе или са њима 
повезаних општих правних послова, информатичких, материјално-
9  „Сл. гласник РС“, бр. 21/2016 i 113/2017.
10  Осим одредаба чл. 116-122 (Савет за стручно усавршавање, програм и средства 
за стручно усавршавање), чл. 172-183 (жалбена комисија), чл. 192, тач. 4 (оснивање, 
организација и начин рада жалбене комисије) и чл. 188-191 (управљање људским 
ресурсима у локалној самоуправи), које су почеле да се примењују наредног дана од 
дана ступања на снагу закона. 
11  Чл. 3, ст. 1.
12  Р. Брковић, Радноправни положај локалних службеника у Србији у светлу нових 
законских решења, Радно и социјално право, Београд, бр. 1/2016, стр. 67.
13  Б. Шундерић, Љ. Ковачевић, Радно право, приручник за полагање правосудног 
испита, Службени гласник, Београд, 2017, стр. 98.
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финансијских, рачуноводствбених и административних послова. 
Следећи концепт Закона о државним службеницима, и радна места 
покрајинских и локалних службеника деле се на положаје и извршилачка 
радна места.14 Положаји  радна места на коме службеник има овлашћења 
и одговорности у вези са руковођењем и усклађивањем рада органа, 
службе или организације аутономне покрајине, градске, општинске или 
управе градске општине, док су извршилачка радна места сва она места 
која нису положаји, где спадају и радна места руководилаца унутрашњих 
организационих јединица. 

2. Повреде радних дужности и казне (мере)

Повреде службене дужности од стране државних, али и 
покрајинских и локалних службеника, у обављању службе представља 
повреду неког од права или дужности из службеничког односа, којим 
се нарушавају посебне дужности  и овлашћења које имају службеници 
као титулари јавне власти.15

Ослањајући се на (како је већ наведено) Закон о државним 
службеницима, и Закон о запосленима у аутономним покрајинама и 
јединицама локалне самоуправе повреде радне дужности („дужности 
из радног односа“) дели на лакше и теже.16 У којој је мери Закон о 
14  Законом је дато овлашћење Влади (чл. 47, ст. 2) да ближе уреди критеријуме за 
разврставање радних места и мерила за опис радних места службеника, водећи рачуна 
о националном саставу становништва и одговарајућој заступљености припадника 
националних мањина, у циљу постизања пуне равноправности између припадника 
националних мањина и већинског становништва.  Влада је то учинила Уредбом о 
критеријумима за разврставање радних места и мерилима за опис радних места 
службеника у аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе, „Сл. гласник 
РС“, бр 21/2016. За државне службенике и намештенике то је учињено Уредбом о 
разврставању радних места и мерилима за опис радних места државних службеника, 
„Сл. гласник РС“, бр. 117/2005, 108/2008, 109/2009, 95/2010, 117/2012, 84/2014, 28/2015, 
102/2015, 113/2015. 
15  М. Влатковић, Р. Брковић, Б. Урдаревић, Службеничко право, Досије студио, 
Београд, 2013, стр. 181. 
16  Лакше повреде дужности су: 1) кашњење на посао три или више пута, у периоду од 
два узастопна месеца или шест дана у периоду од дванаест месеци, односно неоправдано 
одсуствовање у току радног времена или ранји одлазак са посла у истим временским 
оквирима; 2) несавесно чување службених списа или података супротно прописима који 
регулишу ову област; 3) неоправдан изостанак с рада један радни дан; 4) неоправдано 
необавештавање непосредно претпостављеног о разлозима спречености за долазак на 
рад у року од 24 часа од настанка разлога; 5) повреда кодекса понашања службеника која 
није обухваћена неком од повреда дужности з радног односа предвиђених законом. У 
теже повреде радне дужности спадају: 1) неизвршавање или несавесно, неблаговремено 
или непотпуно извршавање послова или налога претпостављеног; 2) незаконит рад, 
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државним службеницима био модел, јасно се види из подударности 
дисциплинских дела, како по броју, тако и по садржини. Лакших 
повреда радне дужности има пет-исто онолико колико садржи и Закон 
о државним службеницима. Тежих је само једно више (20 у односу на 
19), и то је одбијање прописаног лекарског прегледа. Бића осталих дела, 
како лакших тако и тежих, у највећем броју случајева су идентична. 
Одређена одступања учињена су Законом о запосленима, и то углавном 
у правцу прецизирања одређених повреда радне дужности. Тако, 
код кашњења на посао као лакше повреде радне дужности, Закон о 
државним службеницима дело описије као „учестало закашњавање.  
Да би се избегла различита тумачења (од случаја до случаја) шта значи 
„учестало“, Закон о запосленима прецизира на начин да је то „три или 
више пута у периоду од два узастопна месеца или шест дана у периоду 
од дванаест узастопних месеци“. Оно што је у Закону о државним 
службеницима „незаконит рад или пропуштање радњи за које је државни 
службеник овлашћен ради спречавања незаконитости или штете“, у 

односно незаконита израда службене документације, нетачна или на други начин 
неправилна обрада исте или пропуштање радњи за које је службеник овлашћен, чиме је 
дошло до одговорности послодавца или настанка штете; 3) злоупотреба права из радног 
односа-неистинито приказивање личних својстава или околности које представљају 
основ за коришћење права из радног односа;4) повреда начела непристрасности или 
политичке неутралности или изражавање и заступање политичких уверења на раду; 5) 
одавање података који према прописима представљају тајне податке; 6) злоупотреба 
обавештавања о сумњи у постојање корупције; 7) примање поклона у вези са вршењем 
послова супротно одредбама закона, примање услуге или користи за себе или друго 
лице или коришћење рада ради утицаја на остваривање сопствених права или права 
лица повезаних са службеником или намештеником; 8) додатни рад који није у складу 
са условима одређеним законом; 9) преузимање дужности директора, заменика или 
помоћника директора у правном лицу или повреда ограничења чланства у органима 
правног лица одређеног законом; 10) оснивање привредног друштва, јавне службе 
и бављење предузетништвом; 11) непреношење управљачких права у привредном 
субјекту на друго лице, недостављање података руководиоцу о лицу на које су пренета 
управљачка права или недостављање руководиоцу доказа о преносу управљачких 
права; 12) непријављивање интереса који службеник или са њиме повезано лице 
може иматиу у вези са одлуко  органа у чијем доношењу учествује; 13) незаконито 
располагање средствима, као и несавестан однос према средствима којима службеник, 
односно намештеник рукује; 14) повреда права других службеника и намештеника; 15) 
недолично, насилничко или увредљиво понашање према странкама или сарадницима; 
16) долазак на рад у алкохолисаном стању или под утицајем других опојних средстава, 
односно уживање алкохола или других опојних средстава у току радног времена; 17) 
ометање странака у остваривању права и интереса; 18) неоправдан изостанак с рада 
најмање два узастопна радна дана; 19) одбијање прописаног лекарског прегледа и 20) 
два пута поновљена лакша повреда дужности утврђена коначним решењем којим је 
изречена дисциплинска мера у периоду од две године. 
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Закону о запосленима проширено и „незаконитом израдом службене 
документације, нетачном или на други начин неправилном обрадом 
исте“. Код злоупотребе права из радног односа, као теже повреде радне 
дужности, Закон о запосленима то одређује као „неистинито приказивање 
личних својстава или околности које представљају основ за коришћење 
права из радног односа. Закон о запосленима је на интересантан начин 
преформулисао и „одавање службене или друге тајне“, тако да то дело 
гласи: „одавање података који према посебним прописима представљају 
тајне податке“. На овај начин, обавеза службеника не састоји се само у 
чувању података који су проглашени тајном, већ и оних који су тајним 
проглашени неким прописом (нпр. заштита података о личности). Дело 
„незаконито располагање средствима“ проширено је и „несавесним 
односом према средствима које службеник, односно намештеник 
рукује“. На крају, прецизирање је извршено и код понављања лакших 
повреда дужности, као тежег дисциплинског дела. За разлику од Закона 
о државним службеницима (који не прецизира колико се пута и у ком 
периоду треба да понови лакше дело да би се то квалификовало као 
теже), Закон о запосленима прецизира и број и временски период-два 
пута у периоду од две године. 

3. Дисциплински поступак

Упркос великој подударности, одређене неправилности из Закона 
о државним службеницима исправљене су у области дисциплинске 
одговорности покрајинских и локалних службеника. Тако, Закон о 
државним службеницима, после дисциплинских дела садржи одељак 
о дисциплинским казнама, а потом поступак. Логика ствари намеће 
обрнуто. Закон о запосленима исправља ту грешку, разрађујући поступак 
после дела. 

Следећи концепт Закона о државним службеницима, Закон 
о запосленима прави разлику у поступку против службеника на 
извршилачком месту и службеника на положају. Дисциплински 
поступак против службеника на извршилачком радном месту покреће 
„послодавац“. Послодавац функционера, службеника и намештеника, по 
слову закона, је аутономна покрајина или јединица локалне самоуправе. 
За функционере у аутономним покрајинама, права и дужности у име 
послодавца врши скупштина АП.17 За функционере у јединицама локалне 

17  Или радно тело скупштине утврђено статутом или аком скупштине којим се 
утврђује надлежност, састав и организација радних тела скупштине или извршни орган 
аутономне покрајине, односно стручна служба изршног органа утврђена покрајинским 
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самоуправе, права и дужности послодавца врши скупштина гхрада, 
општине или градске општине. То може бити и радно тело скупштине 
које је утврђено статутом или аком скуштине о надлежности, саставу и 
организацији радних тела скупштине. Права и дружности послодавца 
за службенике на положају у аутономним покрајинама и јединицама 
локалне самоуправе врши орган аутономне покрајине, односно јединице 
локалне самоуправе надлежан за посатвљење службеника на положају, 
док за службенике (осим на положају) и намештенике у аутономним 
покрајинама, права и дужности у име послодавца врши руководилац 
органа, службе или оргајизације аутономне покрајине. У јединицама 
локалне самоуправе, та овлашћења врши начелник градске или 
општинске управе, ако је образована као јединствен орган. У супротном, 
та овлашћења припадају начелнику управе за поједине области или 
начелнику управе градске општине (или руководиоцу службе или 
организације). 

Послодавац покреће дисциплински поступак (тј. лице испред 
послодавца), на сопствену иницијативу или на предлог лица које не 
непосредни руководилац службенику, писменим закључком. Жалба 
на закључак није допуштена. Такође, и сваки службеник који сазна 
за учињену повреду дужности из радног односа може да поднесе 
„иницијативу“ за покретање дисциплинског поступка. Та „иницијатива“ 
има карактер дисциплинске пријаве. Надлежни орган по њој може,али 
и не мора да поступи. Иако Закон то изричито не предвиђа, не постоји 
сметња да и свако лице (грађанин) поднесе иницјативу/пријаву за 
покретање дисциплинског поступка. 

Против службеника на положају поступак покреће и води орган 
надлежан за његово постављење. У органима и службама аутономне 
покрајине то је орган покрајине утвђен покрајинским прописима, док 
градско или општинско веће поставља и разрешава начелника управе 
и заменика начелника управе. У управи градске општине, службеника 
на положају поставља и разрешава орган утврђен прописима града.18

У поступку против службеника на извршилачком радном месту, 
руководилац може овлашћење за вођење поступка и одлучивање о 
дисциплинској одговорности да пренесе на дисциплинску комисију.19 

прописом. (чл. 4, ст. 3 Закона о запосленима). 
18  Чл. 49 Закона.
19  Дисциплинска комисија је састављена од три члана, од којих један мора бити 
дипломирани правник. За преостала два члана не тражи се високо образовање, као ни неко 
минимално радно искуство (као код Закона о државним службеницима). С друге стране, 
један члан комисије је обавезно овлашћени представник репрезентативног синдиката. 



Горан Обрадовић, Дисциплинска одговорност покрајинских 
и локалних службеника, стр. 213-224, XXI (2/2017)

220

Ова могућност односи се само на вођење поступка и одлучивање о 
мери,али не и на покретање поступка, које је у искључивој надлежности 
руководиоца. Међутим, уколико је покренут поступак због теже повреде 
радне дужности, послодавац је дужан да образује комисију која ће водити 
поступак. Иако Закон изричито не даје овлашћење комисији да, у овом 
случају, одлучује о дисциплинској одговорности, мишљења смо да то 
недвосмислено произилази из њеног овлашћења да води поступак. У 
супротном, не би имало никаквог смисла да је послодавац обавезан да 
образује комисију која ће само водити поступак, док би он одлучивао о 
дисциплинској одговорности. 

 У поступку се примењује расправно начело, што значи да се води 
усмена расправа на којој службеник има право да изнесе своју одбрану, 
сам или преко заступника. Такође, могуће је да службеник одбрану 
изнесе и писмено. На расправу је орган који води поступак дужан да 
позовен (писмено) службеника. У случају да службеник није уредно 
позван, расправа се не може одржати без његовог присуства. Уколико 
је службеник уредно позван, а не одазове се позиву, расправу је могуће 
одржати и без његовог присуства, ако за то постоје оправдани разлози.20

 У погледу застарелости, предвиђена су два рока: за покретање и за 
вођење дисциплинског поступка. Осим тога, ови рокови се разликују и у 
зависности од тога да ли се ради о поступку за утврђивање одговорности 
за лакше или теже повреде радне дужности. Ако се ради о поступку за 
утврђивање одговорности за лакшу повреду радне дужности, застарелост 
покретања поступка наступа протеком рока од једне године, а у истом 
року наступа застарелост вођења поступка. То значи да се поступак за 
утврђивање одговорности за лакшу повреду радне дужности не може 
покренути када протекне годину дана од учињене повреде, а ако је 
покренут он се мора окончати у наредном року од једне године. 

4. Дисциплинске мере 

Класификацију дисциплинских санкција могуће је извршити по 
последицама које оне имају за радни однос и по циљу који се жели 
њима постићи.21 Коју ће од прописаних санкција послодавац изрећи 
запосленом (службенику) за учињену повреду радне дужности зависи од 
више фактора: степена одговорности, околности под којима је учињена, 
претходног рада и понашања, тежине последица и сл.22

20  „Оправдани разлози“ нису ближе одређени. То би, примера ради, било у случају да 
се спречи наступање застарелости.
21  Н. Тинтић, Радно и социјално право, књига прва, радни односи ( II), Народне 
новине, Загреб, 1969, стр. 602.
22  Више о томе у: Г. Обрадовић, С. Ковачевић Перић, Дисциплинска одговорност 
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С обзиром на поделу дисциплинских дела на лакша и тежа, 
различите су мере које се могу изрећи. При том, ваља напоменути, 
да се ради о потпуно ископираном решењу из Закона о државним 
службеницима. Једино одступање постоји у погледу мере забране 
напредовања. Тако, за лакшу повреду радне дужности могуће је изрећи 
само једну меру-новчану казну до 20% основне плате исплаћене за месец 
у коме је новчана казна изречена. Није предвиђена нека друга мера за 
лакшу повреду радне дужности (то је, најчешће, опомена), тако да је 
индивидуализацију казне (мере) за лакшу повреду радне дужности 
могуће остварити само путем висине новчане казне (теоретски од 1-20%). 
За разлику од осталих мера, које су казненог карактера, опомена (и јавна 
опомена) су мере морално-васпитног карактера.23

За теже повреде радне дужности предвиђен је већи број мера. Пре 
свега, новчана казна је знатно оштрија, како у погледу висине, тако и у 
погледу дужине трајања: од 20-30% основне плате, у трајању до шест 
месеци. Даље, то је одређивање непосредно нижег платног разреда, 
забрана напредовања до четири године (у случају државних службеника, 
забрана напредовања је мера у фиксном трајању-од четири године), као 
и премештај на радно место у непосредно ниже звање, уз задржавање 
платног разреда (чији је редни број истоветан редном броју платног 
разреда у коме се налази радно место са кога је службеник премештан). У 
најтежим случајевима повреде дужности из радног односа, службенику 
се може изрећи мера престанка радног односа. 

Дан престанка радног односа службенику везан је за дан 
коначности решења којим је изречена дисциплинска казна. И овде 
постоји разлика између службеника на положају и службеника на 
извршилачком месту. Ако се ради о поступку против службеника на 
положају, жалба на првостепено решење није допуштена, већ је само 
могуће покренути управни спор. То је, иначе, одступање од правила да 
службненик има право жалбе на решење којим се одлучује о његовим 
правима и дужностима.24 Службеник на извршилачком радном месту 
има право на жалбу против првостепеног решења којим је одлучено 
о његовој дисциплинској одговорности. Жалба се улаже у року од 
осам дана од достављања решења, и то жалбеној комисији.25 Рок за 

запослених, Правни факулет у Нишу, 2016, стр. 61. 
23  Више о томе у: Ж. Кулић, С. Ковачевић Перић, Радно право, Завод за уџбенике, 
Београд, 2016, стр. 273.
24  Чл. 25, ст. 1 Закона.
25  Оснивање, надлежност, састав и рад жалбених комисија ближе су уређени члановима 
173-183 Закона.  Изречене дисциплинске мере уписују се у кадровску евиденцију, а 



Горан Обрадовић, Дисциплинска одговорност покрајинских 
и локалних службеника, стр. 213-224, XXI (2/2017)

222

одлучивање по жалби је 15 дана, а против одлуке жалбене комисије 
може се покренути  управни спор. 

5. Напомене за крај

Законом о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама 
локалне самоуправе је, после више година чекања, на целовит начин 
уређен њихов радноправни положај. Оно што на први поглед упада у очи 
јесте велика сличност са Законом о државним службеницима. Тако је и у 
домену дисциплинске одговорности покрајинских и јавних службеника, 
са мањим одступањима која су, сасвим вероватно, последица деценијске 
примене Закона о државним службеницима. У сваком случају, тако 
конципирана дисциплинска одговорност покрајинских и локалних 
службеника представља добру основу за даљу професионализацију и 
деполитизацију службеничког система у Републици Србији. С друге 
стране, и квалитет заштите права покрајинских и локалних службеника 
(као и државних) је на много вишем нивоу у односу на ниво заштите 
у општем режиму радних односа, док је праве ефекте закона могуће 
очекивати тек после неколико година примене. 
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Disciplinary Accountability of Provincial and Local Officials

Summary

The Law on Employees in Autonomous Provinces and Local Self-go-
vernment Units 2016 regulated the employment position of employees in a 
substantially different manner. The law accepted the concept of the Law on 
Civil Servants to a great extent, clearly separating provincial and local offici-
als from employees, but also from functionaries. Disciplinary accountability 
is also regulated to a great extent by reference to disciplinary accountability 
of civil servants, with some discrepancies caused by the nature of work of 
provincial and local officials. The author endeavours in his work to present, 
in an integral manner, the most significant aspects of disciplinary accounta-
bility of provincial and local officials, particularly through comparison with 
disciplinary accountability of civil servants. 
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АФИРМАТИВНЕ МЕРЕ И ЗАПОШЉАВАЊЕ 
ТЕЖЕ ЗАПОШЉИВИХ ЛИЦА: са посебним 

освртом на жртве породичног насиља
“Највећим делом захваљујући томе што ради, жена 
је избрисала разлике између себе и мушкарца, једино 

јој рад може јамчити стварну слободу”        
(Simone de Beauvouir, 1908)

Aпстракт: Према степену насиља у породици Србија је у самом 
врху европских земаља. Годинама уназад, насиље у породици је 
било у жижи борбе организација цивилног друштва које се баве 
заштитом женских права, мало се радило на институционалном 
и системском решавању неравноправности између жена 
и мушкараца, корену овог и многих других друштвених 
проблема. Данас се проблем насиља у породици третира као 
јавни, опште друштвени проблем – не приватни. У складу с 
међународним препорукама и анализом стања у Републици 
Србији препознате су акутне области и постављени стратешки 
циљеви за спречавања насиља у породици који се реализују 
кроз мултисекторску сарадњу и проактивaн приступ. Аутор 
у раду анализира домашај афирмативних мера у економском 
оснаживању жртава породичног насиља, са посебним акцентом 
на жене жртве породичног и других облика родно заснованог 
насиља. Афирмативне мере у економском оснаживању жртава 
насиља у породици компламантарне су становишту Европског 
суда за људска права, сходно којем, држава није дужна само да 
обезбеди одговарајући правни оквир за борбу против насиља у 
породици, већ треба да осигура његово ефективно спровођење.

Кључне речи: насиље у породици, жртве породичног насиља, 
афирмативне мере, субвенције, националне стратегије и акциони 
план.
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1. Уводна разматрања

Према степену насиља у породици Србија је у самом врху 
европских земаља. У последњих десет година у Србији је повећано 
насиље у породице. 2016. годину окончали смо са поражавајућом 
статистиком – евидентирано је 4.561 дело насиља у породици што 
је 15,8 одсто више него у истом периоду претходне године.1 У 2017. 
години бележи се пораст насиља са смртним исходом – за првих седам 
месеци у породичном насиљу страдало је 20 жена.2 Међутим, и поред 
повећаног насиља, годинама уназад насиље у породици било је у жижи 
борбе организација цивилног друштва које се бави заштитом женских 
права. Мало се радило на институционалном и системском решавању 
неравноправности између жена и мушкараца, као корену овог и многих 
других друштвених проблема. Данас, у нашој земљи, проблем насиља у 
породици се третира као јавни, опште друштвени проблем. У складу са 
круцијалним документима о људским слободама и правима3 и регулативи 

1  Из изјаве државне секретарке МУП-а од 29.10.2016. Доступно на адреси: www.rts.rs/
page/.../povecan-broj-slucajeva-nasilja-u-porodici-u-2016-godini.html (3. 07. 2017)
2  Подаци доступни на адреси: www.zeneprotivnasilja.net/vesti/zpn-u-novinama (4. 07. 
2017)
3  Забрана насиља у породици (појмовно одређивање и дефинисање насиља, заштита од 
насиља, превенција, санкционисање насиља, заштита жртава насиља, рад са починиоцем 
насиља итд.) предвиђена је бројном регулативом на међународном, регионалном и 
националном нивоу. Због обима рада навешћемо само неке: Акти Уједињених нација: 
Општа декларација УН о људским правима (1946); Конвенција УН о елиминацији свих 
облика дискриминације жена (CEDAW) (У.Н. Доц. А/34/46) и Општа препорука бр. 19 
Комитета за елиминацију свих облика дискриминације жена (У.Н.Доц. А/47/38) 1992; 
Декларација УН против насиља над женама (А/Рес/48/104) 1993; Резолуција Комисије 
УН за људска права 2003/45; Елиминација насиља над женама (Е/ЦН.4/2003/Л.11/
Адд.4); Конвенција УН о правима детета (1989); Пекиншка декларација и Платформа 
за акцију A/CONf.177/20, chap. I (1995). Савет Европе: Као чланицу Савета Европе 
нашу земљу обавезују акти ове регионалне интеграције: Препорука 1450 (2000) 
Парламентарне скупштине Савета Европе о насиљу над женама у Европи; Препорука 
1582 (2002) Парламентарне скупштине Савета Европе – подстиче државе чланице „да 
признају да имају обавезу да спречавају, истражују и кажњавају акте насиља у породици 
и да обезбеђују заштиту жртвама”; Препорука 2002 (5) Комитета министара Савета 
Европе о заштити жена од насиља – дефнише насиље у породици; Препорука 1681 
(2004) Парламентарне скупштине Савета Европе „Кампања за борбу против насиља над 
женама у Европи”; Препорука 1905 (2010) Парламентарне скупштине Савета Европе, 
указује на неопходност заштите деце која су сведоци насиља у породици, а ослања се 
на Резолуцију 1714 (2010) Парламентарнескупштине Савета Европе о деци – сведоцима 
насиља у породици. У Републици Србији:  Устав Републике Србије (,,Сл. гласник РС”, 
бр. 98/06); Кривични законик (,,Сл. гласник РС”, 85/2005, 88/2005 – испр. и 107/2005 
– испр., 107/2005 - испр., 72/2009, 111/2009, 121/2012, 104/2013, 108/2014 и 94/2016); 
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о забрани и елиминисању свих видова насиља, насиље у породици је 
инкриминисано као криминално дело. Анализом стања и особености 
насиља у породици у Републици Србији препознате су акутне области и 
постављени стратешки циљеви за спречавања насиља у породици, у складу 
с међународним препорукама и релевантним документима. Стратешки 
циљеви су дефинисани у Националнј стратегији за спречавање и 
сузбијање насиља над женама у породици и партнерским односима из 
2011. године,4 и развијају се у четири балансиране области: (1) Превенција 
(успостављање система примарне, секундарне и терцијарне превенције); 
(2) Нормативни оквир (унапређивање нормативног оквира за заштиту 
жена од насиља); (3) Мултисекторска сарадња и подизање капацитета 
органа и специјализованих служби (унапређивање мултисекторске 
сарадње и подизање капацитета органа и служби); (4) Систем мера 
заштите и подршке жртвама (унапређивање система мера заштите и 
подршке жртвама насиља).5 Република Србија је 2016. године усвојила 
Закон о спречавању насиља у породици.6 Доношење регулативе којом 
се на нивоу lex specialis нормира, инкриминише породично насиље, 
последица је реакције друштва, јавности на повећано насиље у породици, 
на степен бруталности, свирепост у насиљу са све већим смртним 
исходом посебно у партнерским односима. С друге стране, усвајање 
Закона о спречавању насиља у породици је у складу са обавезама које 
проистичу из Конвенције Савета Европе о спречавању и борби против 
насиља над женама и насиља у породици усвојена 11. маја 2011. године 

Законик о кривичном поступку (,,Сл. лист СРЈ”, бр. 72/2011... и 55/2014); Породични 
закон (,,Сл. гласник РС”, бр. 18/2005); Закон о јавном реду и миру (,,Сл. гласник РС”, бр. 
6/2016); Закон о малолетним учиниоцима кривичних дела и кривичноправној заштити 
малолетних лица (,,Сл. гласник РС”, бр. 85/2005); Закон о програму заштите учесника 
у кривичном поступку (,,Сл. гласник РС”, бр. 85/2005); Закон о извршењу кривичних 
санкција (,,Сл. гласник РС”, бр. 55/2014); Закон о полицији (,,Сл. гласник РС”, бр. 6/2016); 
Закон о оружју и муницији (,,Сл. гласник РС”, бр. 20/2015); Закон о равноправности 
полова („Службени гласник РС”, број 104/09); Закон о забрани дискриминације („Сл. 
гласник РС”, број 22/09); Закон о социјалној заштити („Сл. гласник РС”, бр. 24/2011); 
Закон о заштити података о личности („Сл. гласник РС”, бр. 97/08 и104/09-др. закон; 
68/2012-одлука УС и 107/2012); Закон о здравственом осигурању („Сл. гласник РС”, бр. 
107/2005, 109/2005 - испр., 57/2011, 110/2012 - oдлукa УС, 119/2012, 99/2014, 123/2014, 
126/2014 – oдлука УС, 106/2015 i 10/2016 – др. закон).
4  Национална стратегија за спречавање и сузбијање насиља над женама у породици 
и партнерским односима из 2011. године „Службени  гласник РС“, бр. 027/2011 од 
20.04.2011. године.
5  Преузето из: Из Националне стратегија за спречавање и сузбијање насиља над 
женама у породици и партнерским односима.
6  „Службени гласник РС“, бр. 94/2016. Закон се примењује од 1. јуна 2017. године.
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(тзв. Истанбулска конвенција),7 по основу чланства наше земље у Савету 
Европе. Ратификацијом Истанбулске конвенције8 Србија је преузела 
обавезу да оствари потпуно усклађивање домаће институционалне 
политике и праксе са одредбама Конвенције. Усклађивање са Конвенцијом 
захтевало је темељне промене законодавног и cтратешког оквира за 
борбу против насиља у породици у Србији. Концепт борбе против 
насиља, у смислу Истанбулске конвенције, изискује проактиван приступ 
проблему породичног насиља. Истанбулска конвенција је значајна са 
неколико аспеката. Најпре, то је: 1) први и једини међународни правни 
споразум који криминализује све облике насиља над женама (физичко, 
сексуално и психичко); 2) обавезује државе потписнице да заштите 
жртве и судски гоне починиоце насиља; 3) предвиђа нулти степен 
толеранције према насиљу. Конвенција захтева од држава да се руководе 
стандардом потпуне посвећености (енг. due diligence) у превенцији, 
заштити, процесуирању и санкционисању аката насиља. 

У раду је акценат на афирмативним мерама у економском 
оснаживању жртава породичног насиља, са посебним нагласком на 
жене као жртве породичног и других видова родно заснованог насиља 
– односно, свих облика насиља над женом зато што је жена, при том, 
не занемарујући (de facto) чињеницу да су и мушкарци жртве насиља у 
породици. Ма колико да је мања процентуална заступљеност мушкараца 
у популацији жртава породичног насиља, у настојању да елиминишемо 
родно зановану дискриминацију, и сваки вид дискриминације према 
полу и роду, морамо нагласити да ови подаци могу и да замаскирају 
реалну слику, јер званичне статистике о мушкарцима као жртвама 
„нежнијег пола“ нема.

2. Појам и особености насиља у породици

„Насиље у породици“, у смислу Закона о спречавању насиља у 
породици, јесте акт физичког, сексуалног, психичког или економског 
насиља учиниоца према лицу са којим се учинилац налази у садашњем 
или ранијем брачном или ванбрачном или партнерском односу или према 
лицу са којим је крвни сродник у правој линији, а у побочној линији до 

7  Према Истанбулској конвенцији, „насиље у породици“ означава свако дело физичког, 
сексуалног, психичког односно економског насиља до којег долази у оквиру породице 
или домаћинства односно између бивших или садашњих супружника или партнера, 
независно од тога да ли учинилац дели или је делио исто боравиште са жртвом“ (чл. 3).
8  Скупштина Србије је 31. октобра 2013.  године усвојила Закон о потврђивању 
Конвенције Савета Европе о спречавању и борби против насиља над женама и насиља у 
породици. „Службени гласник РС – Међународни уговори“, бр. 12/2013. 
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другог степена или са којим је сродник по тазбини до другог степена 
или коме је усвојитељ, усвојеник, храњеник или хранитељ или према 
другом лицу са којим живи или је живео у заједничком домаћинству (чл. 
3. ст. 3). Жртве насиља у породици могу бити: жене, деца, мушкарци, 
старије особе. Насиље над женама: Жене су најчешће жртве насиља у 
породици. Према подацима у 90 посто случајева насиља у породици жене 
су жртве. Насиље над децом: између 40% и 60% мушкараца и жена који 
злостављају одрасле такође  злостављају и своју децу. 98% деце жртве 
насиља, трпи насиље у својој биолошкој породици (подаци Србија). 
Девојчице чији очеви злостављају њихове мајке су 6,5 пута вероватније 
жртве својих очева него оне које имају ненасилне очеве. Насиље над 
мушкарцима: Иако су жене најчешће жртве насиља у породици, не 
може се пренебрегнути чињеница да су жртве породичног насиља и 
мушкарци. Данас је стереотип да су само мушкарци ти који физички 
и психички малтретирају женски пол. И док су жене најчешће жртве, 
има и мушкараца који су злостављани како физички, тако и вербално 
и емоционално. Све је више жена које првенствено емотивно, али и 
физички злостављају своје мужеве, који пак због осећаја стида оклевају 
да пријаве малтретирање. Породично насиље над мушкарцима постоји 
и у Србији и „није мит“. То потврђује и статистички податак да је око 
7 до 10 одсто мушкараца код нас злостављано у породици. Ово је све 
чешћа појава у нашем друштву (постоји и у другим земљама). Међутим, у 
популацији мушкараца као жртава породичног насиља исказана је једна 
катактеристика, а то је слабије пријављивање насиља у породици. Стид 
и срам, страх од осуде околине стигматизује мушкарце и недозвољава 
им да о томе говоре – да су жртве нежнијег пола. Због тога још немамо 
праву слику стању о насиљу над мушкарцима. Услед недостатка свести 
о овом феномену, програми за мушке жртве емоционалног насиља скоро 
и да не постоје. Да ово постаје озбиљан друштвени проблем говори и то 
што је 2009. године у Ћуприји основана прва Сигурна мушка кућа као 
уточиште жртава „нежнијег пола“.9 Насиље над старим или нејаким/
немоћним члановима породице: феномен је примећен седамдесетих 
година 20. века. Синдром “бабе робиње” – Међународна здравствена 
организација га карактерише као облик насиља над женама. Старије 
жене које добровољно подносе велики терет у оквиру своје породице. 
Ако жена сама не искаже да је крајње исцрпљена, њена деца то не 
примећују. Преоптерећеност ових особа доводи до појаве обољења на 
психосоматичном и физичком нивоу. 
9  Насиље над мушкарцима није мит, доступно: http://www.psihologijaonline.com/
intervjui/226-nasilje-nad-mukarcima (12. 07. 2017).
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Под појмом „жртва породичног насиља“ колоквијално се 
подразумева, готово безусловно, жена као жртва истог. Може се рећи 
сасвим основано, јер су у 90 посто случајева насиља у породици жртве 
жене и девојчице. Свака друга жена у Србији имала је искуство насиља 
у породици. На простору Косова и Метохије, 68 посто жена је било 
изложено неком виду насиља.10 Србија предњачи и по степену фемицида11 
као продукту породичног насиља. У протеклих 10 година у Србији је 
због породичног насиља настрадало 327 жена. 2016. години окончана 
је, такође, са поражавајућом статистиком. Наиме, у породичном насиљу  
убијене су 34 жене и 3 бебе. Већина њих пре него што су убијене, полицији 
су пријављивале насиље у породици. У пракси насиља у породици 
(партнерског насиља) у нашој земљи уочене су две доминантне особине: 
велики број пријављених случајева насиља – свака друга жена у Србији 
је током живота била изложена неком облику породичног насиља, друго, 
премда сваке године 1000 жена у Србији напусти дом због породичног – 
партнерског насиља велики број жена се враћа насилницима.12 Мора се 
нагласити да повишено насиље над женама није карактеристично само за 
наше поднебље. Та распрострањена појава је заједничка свим европским 
земљама (из Препоруке Парламентарне скупштине Савета Европе 1582 
из 2002. године) и мање-више присутна је у свим земљама света, и у 
свим културама – насиље у породици је глобални проблем. Више од 
700 милиона жена изложено је физичком или сексуалном насиљу и 
то од стране мужева, момака, партнера (или других мушких чланова 
породице). Може се рећи да савремено друштво нема одговор на ову 
пошаст која убија жене и девојчице широм света. С правом се истиче да у 
многим деловима света за већину жене нема места које је мање безбедно 

10  Подаци доступни: http://www.rtklive.com/rtk2/?id=2&r=10997 (12. 07. 2017)
11  Фемицид је родно засновано убиство, учињено над женама, девојкама, девојчицама 
па и бебама женског пола од стране особа мушког пола.
12  Постоје делови Србије где жене много више пријављују насиље зато што осећају 
сигурност, одређену врсту заштите ако пријаве насиље (део Војводине). Али постоји југ 
Србије, исток Србије, где према подацима уопште немате повећање насиља над женама, 
а локална заједница зна да оно постоји. Традиција и култура толеранције насиља им не 
дозвољава да се о томе говори. У културном миљеу ових заједница “подразумева се” да 
све што се дешава „између четири зида“ је приватна ствар, колоквијалним жаргоном – 
“гура се под тепих“ и тиме се маскирају подаци о реалном стању насиља.
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од њиховог дома.13 Према подацима Виктимолишког друштва Србије 
свака четврта жена на Балкану трпи насиље у породици.14

3. Жена – жртва породичног насиља

Скретање пажње јавности на проблем породичног насиља, 
нарочито насиља над женама, отпочело је са појавом женског 
покрета, превасходно феминизма и покрета за женска права насталих 
седамдесетих година 20. века, чија је главна преокупација била решавање 
проблема претучених жена чији су агресори били њихови мужеви. Данас 
се насиље у породици третира као друштвени, а не приватни проблем.15 
У смислу Истанбулске конвенције, „насиље над женама представља 
кршење људских права и облик дискриминације над женама и означава 
сва дела родно заснованог насиља која доводе до или могу да доведу до: 
физичке, сексуалне, психичке, односно, финансијске повреде или патње 
за жене, обухватајући и претње таквим делима, принуду или произвољно 
лишавање слободе, било у јавности било у приватном животу“ (чл. 3).16 
Конвенција се односи на све видове насиља над женама, укључујући 
насиље у породици, које жене погађа несразмерно (чл. 2). Оно може 
означавати и разне контролне обрасце понашања који нису очигледно 
насилни. Насиље над женама има широк спектар форми, али није 
ограничено на: (а) насиље које се догађа у породици или домаћинству; 
(б) насиље које се догађа у заједници; (ц) насиље почињено или одобрено 
од стране државе или њених представника и службеника; (д) насиље и 
кршење људских права жена у ратним конфликтима. Насиље у породици 
је најзаступљенији облик насиља над женама и његове последице се 

13  Затим, у подсахарској и северној Африци и Блиском истоку 40% жена је било 
изложено партнерском насиљу. У Јужној Америци 33% жена је током живота било 
изложено насиљу у породици. Слични су подаци и у неким развијеним земљама. У 
Северној Америци удео жена изложених насиљу износио је 21%, на Новом Зеланду 
28%. У Британији (Енглеска, Велс) број процеса и тужби због насиља у породици, 
силовања и сексуалних напада на жене достигли су рекорд током периода 2015/2016. 
године, више од 117.000 случајева. Тако, у Аустралији, једној од најбогатијих држава 
света свака четврта жена преживљава насиље у породици, више од 50 жена подлегне 
услед повреда добијених на овај начин.
14  Преузето са: https://sr.wikipedia.org/sr/Насиље_у_породици (6.7.2017)
15  Уједињене нације су установиле 25. новембар као Међународни дан борбе 
против насиља над женама, одлуком УН из 1999. године у знак сећања на дан када је 
диктатор Доминиканске републике Рафаел Трухиљо наредио убиства сестара Мирабал, 
политичких активисткиња у тој земљи.
16  Појам „жена“, у смислу ове конвенције, укључује девојке испод 18 година старости 
(чл. 3. (ф)).
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одражавају на многе сегменте живота жртава насиља – становање, 
здравље, образовање и слободу да живе своје животе без страха и на 
начин на који то желе (Препорука Парламентарне скупштине Савета 
Европе 1582 из 2002. године).17 Карактеристични облици насиља су: 
физичко насиље, сексуално, психичко, економско, пасивно насиље.18  

Жена је најчешћа жртва породичног насиља, јер је насиље 
у основи манифестација злоупотребе моћи једног пола над другим. 
Ова вулнерабилност је најпре евидентна у физичком смислу, као 
последица биолошких предиспозиција. Други аспект вулерабилности 
је у економском/финансијском домену. Ризик од пада у сиромаштво 
израженији је код женске популације. Наиме, једна изразито доминантна 
црта коју испољава сиромаштво, широм света, је феминизација 
сиромаштва.19 Економски положај жена и мушкараца одређују њихови 
извори прихода и власништво над имовином и средствима рада. Тиме је 
сиромаштво жена у директној вези са одсуством економских могућности и 
аутономије, недостатаком приступа економским ресурсима, укључујући 
ту кредите, власништво над земљом и наследство, недостатком приступа 
образовању и потпорним услугама, и њиховим минималним учешћем 
у процесу одлучивања. Сиромаштво такође може да присили жене да 
се нађу у ситуацијама у којима су изложене сексуалној експлоатацији.20 
Иако сиромаштво погађа домаћинства у целини, због родне поделе рада и 
одговорности у домаћинству, жене носе несразмерно већи терет, трудећи 
се да управљају потрошњом и производњом домаћинства у условима све 
веће несташице. Сиромаштво је посебно присутно код жена које живе у 
сеоским домаћинствима. Управо се у томе може наћи један од разлога 
(примарних разлога) зашто се насиље мање пријављује у руралним и 
сиромашним срединама. У Србији, мушкарци чине већину лица којима 
је главни извор средстава за живот зарада (58%), потом следе новчана 
накнада за незапослена лица (60%), приходи од имовине (63,8%), као 

17   Из Националне стратегије за спречавање и сузбијање насиља, „Службени гласник 
РС“, бр. 27/2011.
18  Пасивно насиље је посебан вид насиља, евидентиран као вид насиља последњих 
година, који није лако уочити, а који обично води у физичко насиље. Овај вид насиља 
врло је суптилан и укључује виктимизацију, двосмислености, запостављање, духовно и 
интелектуално злостављање. Оно може означавати и разне контролне обрасце понашања 
који нису очигледно насилни. Више о томе у: Национална стратегије за спречавање и 
сузбијање насиља над женама, op. cit.
19 Пекиншка декларација и Платформа за акцију, Поглавље III – Значајне критичне 
области, стр.14.
20  Пекиншка декл. И Платформа за акцију, Поглавље III – Значајне критичне области, 
стр.14. 
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и зајам/уштеђевина (64%). Жене чине већину међу лицима којима су 
главни извор прихода пензија (57%), стипендије (56,5%) и социјална 
примања (55,5%). Већина издржаваних лица су такође жене (57,6%). Жене 
се знатно ређе јављају на позицији носиоца/носитељке газдинства него 
мушкарци. На нивоу целе Србије, оне су заступљене међу носиоцима/
носитељкама газдинства са 17,3%. Жене су знатно ређе него мушкарци 
власнице имовине која представља значајан економски капитал, станова, 
пословног простора, земљишта и сл. Жене су најбројнија рањива група на 
тржишту рада Републике Србије. Премда чине половину становништва 
радног узраста, оне су мањина међу учесницима/учесницама на 
тржишту рада и још изразитија мањина међу запосленима.21 Према 
ризику сиромаштва, угроженост у Србији је већа него у земљама 
ЕУ (стопа ризика од сиромаштва 16,6%, стопа изразите материјалне 
депривације 9,9%). Распрострањено сиромаштво, недовољан обухват 
и адекватност новчаних давања усмерених ка заштити сиромашних, 
као и низак квалитет услуга праћен слабим механизмима контроле, 
регулације, мониторинга и евалуације главни су проблеми и изазови 
система социјалне заштите у Србији, и ти су проблеми управо дошли 
до изражаја у случају заштита жртава породичног насиља.22 У смислу 
претходно реченог, оснаживање жртава породичног насиља је, уз остале 
мере, један од најзначајнијих механизама у спречавању насиља, управо 
због чињенице да је економска/финансијска независност темељна 
потпора жртви да се одважи да пријави насиље и да напусти свог 
злостављача. У којом мери је економска независност жене пресудна да 
жртва препозна, призна да је жртва насиља, пријави и трајно напусти свог 
злостављача показује податак да се у 2015. години, у Србији, 9 одсто жена 
из Сигурних кућа вратило својим злостављачима. Такође, само једна 
четвртина укупног броја пријава полицији доспела је у тужилаштво. 
У истој, 2015. години у 80 одсто пресуда изречене су условне осуде, јер 
се проналазе олакшавајуће околности код санкционисања, најчешће, 
злостављач је једини који издржава породицу. Његовим лишавањем 
слободе породица би остала без материјалне сгзистенције. Из истих 
или сличних (социјалних) разлога осуђени за готово сва дела из корпуса 

21  Национална стратегија за родну равноправност за период од 2016. до 2020. године са 
Акционим планом за период од 2016. до 2018. године, стр. 18. Доступно на адреси: http://
www.mgsi.gov.rs/lat/dokumenti/nacionalna-strategija-za-rodnu-ravnopravnost-za-period-od-
2016-do-2020-godine-sa-akcionim... (20. 7. 2017)
22  Више у: Програм економских реформи за период од 2016. до 2018. године, (Област: 
„Социјално укључивање, смањење сиромаштва, промовисање једнаких могућности“).
Доступно на адреси: http://www.mfin.gov.rs/pages/article.php?id=12056 (22. 07. 2017)
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сексуалног насиља и насиља над женама и децом, често добијају казне 
испод законског минимума. Но, ту није крај, судије понекад прибегавају 
и противзаконитим мерама, као што је такозвано „досуђивање услова 
на услов“.23 Наиме, у казненој пракси се догађа да насилник који понови 
дело на већ пресуђену условну казну добије још једну условну – у смислу 
начела легалитета и индивидуализације казне, логично би било да иде 
у затвор, што и јесте сврха условног кажњавања. Одредбама члана 4. 
и 42. Кривичног законика Републике Србије општа сврха кривичних 
санкције и сврха кажњавања, дакле, прописивања и изрицања кривичних 
санкција је „сузбијање дела којима се повређују или угрожавају 
вредности заштићене кривичним законодавством“ (члан 4, КЗ), док је 
сврха кажњавања: „1) спречавање учиниоца да чини кривична дела и 
утицање на њега да убудуће не чини кривична дела; 2) утицање на друге 
да не чине кривична дела; 3) изражавање друштвене осуде за кривично 
дело, јачање морала и учвршћивање обавезе поштовања закона“ (чл. 42, 
КЗ). Дакле, сврха кривичног кажњавања одређена је кроз специјалну 
и генералну превенцију. Таква казнена политика детреминисана и 
„мотивисана“ социјалним разлозима  указује да систем социјалне 
заштите не функционише у том домену. 

4. Афирмативне мере у оснаживању жена 
жртава породичног насиља 

Насиље над женама је током хиљада година историје подстакнуто 
од сваке друштвене заједнице све до данас и  продукт је испољавања 
историјски неједнаких односа друштвене моћи између мушкараца и жена 
који су довели до дискриминације и доминације над женама од стране 
мушкараца и до спречавања потпуног напретка жена.24 Интензитет 
и последице насиља над женама потврђују да је насиље један од 
кључних друштвених механизама, којима се жене приморавају да буду 
у подређеном положају у односу на мушкарце.25 Афирмативне мере у 
оснаживању жртава породичног насиља26 (као једна од системских мера 

23  „Насиље над женама и децом“, Доступно на адреси: www.vreme.co.rs/cms/view.
php?id=1413947 (18.07.2017)
24  Из Декларације Уједињених нација из 1993. године о елиминацији насиља над 
женама, (A/Рeс/48/104) 1993.
25  Истанбулска конвенција, Преамбула. У смислу Конвенције појам „жена“ укључује 
девојке испод 18 година старости (члан 3).
26  Афирмативне мере су посебне законом регулисане мере које представљају 
интервенцију државе у циљу афирмације појединих категорија лица и/или друштвених 
групација које су „традиционално“ вулнерабилне – жене, омладина, особе са 
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за спречавање насиља у породици) компламентарне су ставу Европског 
суда за људска права, сходно којем држава није дужна само да обезбеди 
одговарајући правни оквир за борбу против насиља у породици, већ 
да треба да осигура његово ефективно спровођење и да међународна 
пракса снажно сугерише да кривично гоњење учинилаца насиља у 
породици треба да се врши ако постоји довољно доказа и када жртва 
насиља повуче кривичну пријаву или одустане од ове. Држава има 
обавезу да заштити жртве насиља у породици. У супротном се насиље 
прећутно одобрава.27 С циљем превазилажења таквог стања, и у складу 
са општим тенденција на светском и европском нивоу, „да до 2025. 
године ниједна жена не настрада у породичном насиљу, у најмањем да 
не изгуби живот“, Србија је усвојила низ стратегија као израз настојања 
наше земље да спроведе ефикасну примену међународних и домаћих 
правних норми и стандарда којима се штите људска права, промовише 
родна равноправност и забрањује сваки вид насиља над женама у 
породици и партнерским односима, (као најчешћи облик насиља који у 
највећем обиму погађа жене). Решавање проблема насиља у породици на 
систематски начин, наша држава отпочиње имплементацијом пројекта 
„Борба против сексуалног и родно заснованог насиља“, Министарства 
рада и социјалне политике (Управа за родну равноправност, 2010. 
године), све с циљем да унапреди заштиту жена од насиља у породици 
и партнерским односима пружањем подршке свим субјектима на 
активностима спречавања и сузбијања тих видова насиља путем 
координиране међуинституционалне сарадње, оснаживање жртава 
насиља и подизање свести у друштву о проблему насиља над женама 
у породици и стварања реалних претпоставки за ефикасну превенцију 
тих видова насиља. Држава је, због повећаног насиља28 у породици 
последњих година, „препознала“ жртве породичног насиља (и трговине 
људима) као нарочито рањиву категорију грађана у многим сегментима 
остваривања права. То је резултирало, између осталог, и у екстензији 
категорије „теже запошљива лица“ и на жртве породичног насиља. 
инвалидитетом, припадници ромске популације, мигранти и др. Више погледати: 
С. Ковачевић-Перић, Дискриминација на раду vs. jеднакост на раду, Зборник радова 
Универзитета Синергија, Бијељина, XII Међународни научни скуп, март 2013. године, 
стр. 268.
27  Из Националне стратегије за спречавање и сузбијање насиља, op. cit.
28  Повећано насиље у породици свкако није добар показатељ за једно друштво са 
аспекта угрожавања фундаменталних људских права. Међутим, овај негативан тренд 
има и један позитиван аспект, а то је да су се жртве насиља оснажиле да пријаве 
своје злостављаче. Дакле, то потврђује да имају поверења у институције да ће добити 
адекватну заштиту.
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Теже запошљива лица, у складу са Законом о запошљавању и осигурању 
за случај незапослености,29 су незапослена лица која због здравственог 
стања, недовољног или неодговарајућег образовања, социодемографских 
карактеристика, регионалне или професионалне неусклађености понуде 
и тражње на тржишту рада, или због других објективних околности 
теже налазе посао (чл. 31). Одређеним програмима и мерама активне 
политике запошљавања подстиче се равноправнији положај ових лица 
на тржишту рада. У смислу стратегија за економско оснаживање жртава 
породичног насиља, у категорију теже запошљива лица су и жртве 
породичног насиља. Према Националнoj стратегији запошљавања за 
период 2011-2020. године,30 жене су највећа рањива група на тржишту рада 
Републике Србије. Премда чине половину становништва радног узраста, 
оне су мањина међу учесницима на тржишту рада, и још изразитија 
мањина међу запосленима. Ипак, активни програми тржишта рада су 
у Републици Србији, као и у свету, веома ретко ограничени искључиво 
на жене, премда, често могу имати имплицитне или експлицитне 
циљеве усмерене ка унапређењу полне равноправности на тржишту 
рада. Имајући у виду да су жене, због своје бројности, истовремено и 
најхетерогенија рањива група, генерално таргетирање жена као групе 
најчешће није најбоља политика, због своје непрецизности. Због тога је 
при креирању активних програма усмерених искључиво или претежно 
према женама наопходно радити и на идентификовању додатних 
фактора рањивости. Постоји веома велики простор за унапређење родне 
сензитивности у креирању и праћењу активних програма тржишта рада у 
Републици Србији, те да би овакав приступ не само допринео смањивању 
разлика између жена и мушкараца на тржишту рада, него и повећању 
ефикасности употребе средстава за активне програме, посебно ако 
се повећа релативно учешће програма обуке у активним програмима 
тржишта рада. У ширем социјалном контексту, оснаживање жена јесте 
фактор од пресудне важности за искорењивање сиромаштва. Са позиције 
жртве породичног насиља, економско оснаживање је и примарна карика у 
елиминисању насиља и секундарне виктимизације. Оснаживање жртава 
насиља – оснаживање жена у Републици Србији као, као примарни циљ 
постављен је у Националној стратегији за спречавање и сузбијање 
насиља над женама у породици и партнерским односима из 2011. године. 
У смислу Стратегије оснаживање жена обухвата неколико сегмената 

29  “Службени гласник РС”, бр. 36/2009, 88/2010 и 38/2015.
30  Национална стретегија запошљавања (у даљем тексту: НСтЗ) „Службени гласник 
РС”, број 37/11.
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оснаживања. Најпре, правну писменост, упознавање с правима, низом 
мера које треба да обухвате подизање свести да је насиље на родној 
основи недопустиво, да представља озбиљан облик кршења људских 
права и да постоје механизми помоћи. Подизање свести међу женама 
добија посебан облик пружања подршке и заштите женама које припадају 
угроженим категоријама, као што су жене на селу, лезбејке, Ромкиње, 
жене ниског образовања, жене са инвалидитетом, жене мигранти или 
избеглице. Правна писменост представља посебан облик помоћи у циљу 
обезбеђивања информација женама о законима да би се унапредило 
њихово знање и разумевање начина приступа правном систему ради 
заштите личних права. Затим, предвиђа увођење програма економског 
оснаживања жена у циљу запошљавања и самозапошљавања. Акценат 
је на оснаживању жртава насиља, кроз успостављање механизама 
дугорочне подршке женама које су претрпеле насиље, са успостављањем 
механизама финансирања програма економског оснаживања који 
су намењени женама.31 Таква тенденција је у складу са обавезама 
преузетим ратификацијом Истанбулске конвенције, којом се (члан 
8. - Финансијска средства), стране уговорнице обавезују да одвоје 
одговарајућа финансијска средства и људске ресурсе за адекватно 
спровођење интегрисаних политика, мера и програма за спречавање 
и борбу против свих видова насиља обухваћених овом Конвенцијом, 
укључујући и оне, које спроводе невладине организације и цивилно 
друштво. У складу са домаћим прописима, стране се обавезују да 
предузму неопходне законодавне или друге мере и обезбеде одговарајуће 
механизме за делотворну сарадњу између свих надлежних државних 
органа, укључујући судове, јавна тужилаштва, органе унутрашњих 
послова, локалне и регионалне управе, као и невладине организације и 
остале релевантне организације и лица у пружању заштите и подршке 
жртвама и сведоцима свих облика насиља обухваћених Конвенцијом, 
укључујући и упућивање на опште и специјализоване службе подршке, 
усмерене на избегавање секундарне виктимизације.

Влада Република Србије и ресорно министарство донела је одлуку 
да од 2017. године кроз активне мере запошљавања у плану Националне 
службе за запошљавање предвиди посебне субвенције за запошљавање 
– намењене послодавцима који запосле жртаве породичног насиља 
и/или трговине људима (и самохране мајке). Обавеза је свих лица – 
послодаваца да воде рачуна и о приватности жртве коју запошљава, 

31  Из Националне стратегијеи за спречавање и сузбијање насиља над женама у 
породици и партнерским односима из 2011. године, op. cit. 
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сходно заштита права личности.32 Како би се допринело пуној 
имплементацији стратешког циља политике запошљавања до 2020. 
године, постављеног Националном стратегијом запошљавања за период 
2011-2020. године, усвојен је Национални акциони план запошљавања 
за 2017. годину33 који садржи програме и мере активне политике 
запошљавања на годишњем нивоу. Имајући у виду стање и кретања 
на тржишту рада, као и карактеристике регистроване незапослености, 
Програм економских реформи за период од 2016. до 2018. године (ЕРП)34 
који је кључни документ за планирање и праћење економских процеса, 
у оквиру Области „Запосленост и тржиште рада“, као приоритетна 
структурна реформа (бр. 14) утврђено је унапређење делотворности 
мера активне политике запошљавања са посебним фокусом на младе, 
вишкове и дугорочно незапослене.

На основу процене успешности Националне стратегије 
запошљавања за период 2011-2020. године, у току првих пет година 
спровођења, резултата реализованих активности, пројектованих макро-
економских кретања и трендова на тржишту рада и у консултацијама са 
социјалним партнерима и релевантним институцијама, развој политике 
запошљавања до 2020. године треба да буде усмерен ка: 1. Подршци 
креирању нових радних места; 2. Подизању запошљивости; 3. Подршци 
структурном прилагођавању. Истовремено, потребно је континуирано 
спроводити активности са циљем даљег повећања партиципације жена 
на тржишту рада. Компламентарно тим циљевима, Националним 
акционим планом запошљавања за 2017. годину (у даљем тексту: НАП) 
утврђене су мере активне политике запошљавања,35 а значајна активност 
односи се на подстицање запошљавања жена из посебно осетљивих 
категорија, међу којима су и самохране мајке и жртве породичног 
насиља, трговине људима. У складу са НАП, у 2017. години статус теже 
запошљивих лица која ће имати приоритет при укључивању у мере 
активне политике запошљавања су, између осталог, и жртве трговине 
људима и жртве породичног насиља. Послодавци који припадају 
приватном сектору, првенствено мала и средња предузећа, могу за 

32  У складу са Законом о заштити података о личности („Службени гласник РС“, бр. 
97/2008, 104/2009 – др. закон, 68/2012 – oдлука УС и 107/2012), послодавац ће морати 
да води рачуна и о приватности жртве коју запошљава. 
33  „Службени гласник РС“, број 92 од 14. новембра 2016., стр. 10-14.
34  Програм је усвојен 3. марта 2016. године. Доступно на адреси: http://www.mfin.gov.
rs/pages/article.php?id=12056 (22. 07. 2017)
35  У складу са Законом о запошљавању и осигурању за случај незапослености 
(„Службени гласник РС“, бр. 36/2009, 88/2010 и 38/2015).
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запошљавање незапослених лица из категорије теже запошљивих36 
остварити субвенцију за запошљавање на новоотвореним радним 
местима. Субвенција се исплаћује послодавцу у једнократном износу, али 
је крајњи корисник субвенције незапослено лице које се запошљава кроз 
ову меру. Незапослена лица из категорије теже запошљивих, на које се 
ова субвенција примењује су, између осталог, и жртве трговине људима 
и жртве породичног насиља.37 Поред активних мера субвенционисања 
послодаваца за запошљавање ове вулнерабилне категорије, Национална 
стратегија предвиђа и подршку самозапошљавању за ова лица. Подршка 
самозапошљавању подразумева пружање стручне помоћи, обуку из 
области предузетништва и субвенцију за самозапошљавање. Средства 
за самозапошљавање у 2017. години одобравају се у виду субвенције, 
у једнократном износу од 180.000,00 динара по кориснику. Приоритет 
код одобравања субвенције за самозапошљавање имају категорије 
теже запошљивих, између осталог, то су и жене, затим, жртве трговине 
људима и жртве породичног насиља. Стручну помоћ у циљу подстицања 
самозапошљавања незапослени остварује кроз информативне и 
саветодавне услуге у пословним центрима НСЗ и регионалним развојним 
агенцијама, кроз обуке из предузетништва, уз подршку предузетницима 
у првој години пословања који се реализује кроз менторинг програм и 
специјалистичке обуке. Националним акционим планом, предвиђени 
су програми за додатно образовање и обука. Ови програми и обуке 
реализују се према Годишњем програму додатног образовања и обуке 
који је утврђен овим акционим планом, са циљем запошљавања, односно 
стицања додатних знања и вештина којима се стварају могућности 
за запошљавање и самозапошљавање незапослених лица и вишкова 
запослених, кроз процес теоријског и практичног оспособљавања.38 
Предности за додатно образовање и обуку има категорија теже 
запошљивих лица, где су препознате, такође, жртаве породичног насиља 
и трговине људима. 

36  У смислу Акционог плана (2017), незапослена лица из категорије теже 
запошљивих, на које се ова субвенција примењује су: 1) млади до 30 година старости 
- без квалификација/са ниским квалификацијама или млади који посао траже дуже 
од 12 месеци; 2) старији од 50 година;3) вишкови запослених; 4) Роми;5) особе са 
инвалидитетом;6) радно способни корисници новчане социјалне помоћи; 7) млади до 
30 година старости са статусом деце палих бораца; 8) млади до 30 година старости који 
су имали/имају статус детета без родитељског старања; 9) жртве трговине људима; 10) 
жртве породичног насиља.
37  Из: НАП за 2017. годину, стр. 10.
38  НАП, op. cit., стр. 12. 
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Афирмативне мере у циљу запошљавања и економског оснаживања 
жртава породичног насиља је, сходно Акционом плану, и у склопу 
јавних радова. Јавни радови се организују у циљу радног ангажовања 
првенствено теже запошљивих незапослених лица и незапослених у стању 
социјалне потребе, ради очувања и унапређења радних способности 
незапослених, као и остваривања одређеног друштвеног интереса. У 
укупном броју незапослених лица укључених у програм јавних радова, 
осим особа са инвалидитетом чији је број посебно утврђен, најмање 70% 
незапослених лица треба да припада следећим категоријама: 1) радно 
способни корисници новчане социјалне помоћи; 2) Роми; 3) лица без 
квалификација/са ниским квалификацијама; 4) вишкови запослених; 
5) млади до 30 година старости са статусом деце палих бораца; 6) 
млади до 30 година старости који су имали/имају статус детета без 
родитељског старања; 7) жртве трговине људима; 8) жртве породичног 
насиља. Утврђени проценат учешћа наведених категорија незапослених 
лица односи се на јавни рад који кроз редовне јавне конкурсе спроводи 
самостално НСЗ. Послодавац који спроводи јавне радове закључује са 
незапосленим уговор о радном ангажовању у складу са прописима о 
раду и јавним конкурсом. Средства намењена за организовање јавних 
радова користе се за: исплату накнаде за обављен посао незапосленим 
лицима укљученим у јавне радове, накнаду трошкова доласка и одласка 
са рада незапослених лица, накнаду трошкова спровођења јавних радова 
и, у случају потребе за организовањем обуке, накнаду трошкова обуке. 
Висина средстава намењена за организовање јавних радова дефинише 
се Програмом рада НСЗ за 2017. годину у складу са расположивим 
средствима и обухватом лица планираним Споразумом о учинку 
НСЗ за 2017. годину. У зависности од врсте и сложености послова које 
обухвата јавни рад, за спровођење одређених јавних радова, може се 
организовати обука, по интерном програму послодавца или програму 
образовне установе. По завршетку обуке лицу се издаје потврда о 
стеченим компетенцијама.

У настојању да се кроз проактиван приступ системски решава 
проблем насиља у породици, Закон о здравственом осигурању Републике 
Србије (у даљем тексту: ЗЗО),39 проширује категорију осигураника у 
смислу права из здравственог осигурања. Осигураницима, у смислу члана 
17. овог закона су физичка лица обавезно осигурана. Поред наведених 
категорија осигураника, осигураницима се у смислу овог закона и под 

39  „Службени гласник РС”, бр. 107/2005, 109/2005 - испр., 57/2011, 110/2012 - oдлукa 
УС, 119/2012, 99/2014, 123/2014, 126/2014 – oдлука УС, 106/2015 и 10/2016 – др. закон.
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условима прописаним овим законом (члан 22)40 подразумевају и жртве 
насиља у породици и жртве трговине људима.

5. Закључна разматрања

Насиље у породици, пре свега над женама, у ширем контексту 
посматрано као родно 

засновано насиље је најпримитивнији облик “злоупотребе моћи“ 
једног пола над другим, показао се као јeдан од “успешнијих” друштвених 
механизама којим се жене присиљавају да буду у подређеној позицији 
у односу на мушкарце. „Насиље према женама представља препреку у 
постизању једнакости, развитка и мира“ (Декларација УН о елиминацији 
насиља над женама из 1993. године). У том контексту, унапређивање 
положаја жена и постизање равноправности жена и мушкараца јесте 
питање људских права и услов за друштвену правду, и у том контексту 
не треба га посматрати изоловано као искључиво женско питање. То је 
једини начин да се изгради одрживо, праведно и развијено друштво.41 
Витално је у том циљу користити све људске и материјалне ресурсе. 
Друштво које не развија све ресуресе и не користи потенцијале свих 
чланова друштва (и жена) не може да говори о свеобухватном развоју. 
„Планирање социјалног развоја је планирање процеса социјалних 
промена, на основу постојећих ресурса и предвиђених социјалних и 
економских мера којима се постиже квантитативни раст и већи квалитет 
у сфери животних, радних и друштвених услова. Социјални развој је 
стални процес промена који води прогресу“.42 У Србији је последњих 
година повећано насиље у породици, нарочито над женама. Овај 
податак ма колико био поражавајући за једно савремено друштво има 
и своју позитивну страну – он указује да су се жртве охрабриле да 

40  Сходно члану 22. Закона о здравственом осигурању осигураницима се сматрају 
и лица која припадају групацији становништва која је изложена повећаном ризику 
обољевања; лица чија је здравствена заштита потребна у вези са спречавањем, 
сузбијањем, раним откривањем и лечењем болести од већег социјално-медицинског 
значаја; као и лица која су у категорији социјално угроженог становништва, ако 
не испуњавају услове за стицање својства осигураника (више видети: члан 17. овог 
закона), или ако права из обавезног здравственог осигурања не остварују као чланови 
породице осигураника. Поред осталих категорија, у категорију осигураника предвиђене 
су жртве насиља у породици (чл. 22. тач. 12)) и жртве трговине људима (чл. 22. тач. 13)). 
41  Пекиншка декларација из 1995. године и Платформа за акцију, Поглавље III – 
Значајне критичне области, стр.13. 
42  Планирање социјалног развоја,
    Доступно на адреси: https://sr.wikipedia.org/sr-el/Планирање_социјалног_развоја  (19. 
јул  2017)
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пријављују насилнике, да имају поверење у институције и заштиту. О 
насиљу се све слободније прича и шири се свест да насиље представља 
најгрубље кршење људских права, да проблем насиље није приватна 
ствар већ друштвена, државна и грађанска обавеза. Настојање друштва 
у елиминисању насиља у породици изискује интегрисан-проактиван 
приступ насиљу, што даље захтева свеобухватну мултиинституционалну 
и мултиресорну сарадњу државних и институција цивилног друштва, 
како би се избегла, пре свега, секундарна виктимизација жртве/ава 
породичног насиља. Ка том циљу неопходно је успостављање дугорочне 
политике за пружање општих услуга жртвама родно заснованог насиља, 
као и креирање ефикасних модела у другим областима које она покрива, 
као што је превенција, санкционисање починилаца, рад са жртвама 
насиља, рад и са учиниоцем насиља (у циљу спречавања даљег насиља), 
едукација и усавршавање свих лица која су директни пружаоци услуга 
жртвама насиља; други видови помоћи (СОС телефон, сигурне куће, 
бесплатна правна помоћ, увођење јединственог софтверског система 
за евиденцију случајева насиља итд). Такође, подизање јавне свести 
о различитим облицима насиља и њиховим последицама је примарна 
обавеза државе (путем медија, наставног материјала и сл). Афирмативне 
мере у економском оснаживању жртава породичног насиља су једна од 
карика у ланцу мера за елиминисање насиља. Пример добре праксе у 
овој области је тзв. Зрењанински модел заштите од насиља у породици. 
Настао је 2007. године када су професионалци који поступају у овој 
области препознали потребу за сарадњом институција у борби против 
насиља у породици. У циљу ефикасног елиминисања насиља поред јачање 
законодавног оквира у области заштите жртава насиља, афирмативних 
мера у оснаживању неопходно је, паралелно, подизање свести јавности 
о неприхватљивости насиља као модела понашања у циљу доприноса 
стварању социјалног амбијента који би имао превентивну функцију, и 
један корак више – оснаживање жртава породичног насиља, мониторинг 
и надзор над породицом и рад са починиоцем насиља. Циљ овог рада 
и интенција аутора је да пружи свој допринос, у оној мери у којој једно 
научно дело то може да постигне у подизањy свести и едукацији јавности 
да насиље преставља угрожавање људских права ма ко да је жртва; да 
није срамота бити жртва насиља – срамота је трпети насиље; да насиље 
није приватна ствар већ јавна, општедруштвена.
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Affirmative measures and Employing People with difficulties 
with particular view to the Victims of domestic violence

Summary

According to the level of domestic violence, Serbia is in top ten Euro-
pean countries. Recently, domestic violence has been the center of struggle of 
many organisations which deal with the protection of women’s right, although 
little has been done on institutional and systematic efforts to solve inequality 
between men and women, the root of this and many other social problems. 
Nowadays, the problem of domestic violence is treated as public, sociable 
problem, not a private one. In conformity with international recommendations 
and analyses of such situation in Republic of Serbia, acute areas are reco-
gnized and main goals are set for prevention of domestic violence, which is 
realized through cooperation of many sectors and through active approach. 
The author of this work analyses the range of affirmative measures in eco-
nomical strengthening the victims of domestic violence, with special view 
to women as victims of domestic and other types of violence based on the 
gender. Having in mind, that domestic violence always represents the misuse 
of power and control of family members who are less powerful or manage 
minor resources, those circumstances leads to the fact that violence affects 
women and girls disproportionally. According to this, to strengthen the victims 
of domestic violence is, with all other measures, one of the most significant 
mechanisms in prevention of violence, because of the fact that economical/
financial situation-independence is basic support to the victims so she could 
denounce violence and leave her abuser.

Key words: domestic violence, victims of domestic violence, affirmative 
measures, national strategies, action plan.
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ЗАПОШЉАВАЊЕ СТРАНАЦА -  УСКЛАЂЕНОСТ 
ЦРНОГОРСКОГ ЗАКОНОДАВСТВА СА 
СТАНДАРДИМА ЕВРОПСКЕ УНИЈЕ

Апстракт: У раду су анализирани стандарди Европске уније 
и позитивно-правна рјешења у Црној Гори која се односе 
на област запошљавања странаца. Циљ анализе јесте да се 
укаже на неусклађеност важећег правног оквира у области 
запошљавања странаца са стадардима ЕУ, које је Црна Гора 
дужна да имплементира у процесу приступања  Европској унији. 
Рад се састоји из два дијела.
У првом дијелу обрађени су стандарди ЕУ који се односе на једно 
од основних начела на којима почива ЕУ, а то је: слобода кретања 
радника, а у другом дијелу одредбе Закона о странцима, Закона 
о запошљавању и остваривању права по односу незапослености, 
Закона о државним службеницима и намјештеницима, Закона 
о раду, Закона о пензијском и инвалидском осигурању и Закона о 
социјалној и дjечјој заштити.

Кључне ријечи: кретање радника, странци, запошљавање, 
заштита.

1. Слобода кретања радника у праву ЕУ

Слобода кретања радника једна је од основних слобода на којима 
почива Европска унија – ЕУ (поред слободе кретања капитала, слободе 
промета роба и слободе пружања услуга). То потврђује чињеница да 
су одредбе које се односе на слободу кретања радника садржане како 
у оснивачким уговорима – који су најзначајнији извори комунитарног 
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радног права, тако и у тзв. секундарном законодавству Европске уније 
(правила и директиве). Мобилност радника је од изузетне важности за 
функционисање Европске уније. Ово из разлога што од мобилности радне 
снаге  имају користи како радници које одлазе на рад у другу државу 
чланицу, тако и саме државе чланице. Државе пријема на овај начин 
обезбјеђују попуњеност радних мјеста, а самим тим и континуирану 
производњу и пружање услуга.  Са друге стране,  матичне државе имају 
користи због тога што се на овај начин смањује стопа незапослености 
и  растерећују социјални фондови, из којих су финасирају разне врсте 
помоћи за незапослена лица.   

Велики значај у промовисању  слободе кретања радника унутар ЕУ 
има Мрежа  ЕУРЕС-а (Европска мрежа јавних служби за запошљавање). 
ЕУРЕС је мрежа јавних завода за запошљавање у партнерству са 
Европском комисијом (земље европског економског простора плус 
Швајцарска, Норвешка, Лихендштајн и Исланд ). ЕУРЕС мрежа 
покренута је 1993. године и инструмент је побољшања мобилности 
односно просторне и професионалне покретљивости радне снаге на 
европском тржишту рада. ЕУРЕС доприноси већој мобилности радника 
кроз пружање информација, савјетовања и услуга посредовања (job-
matching) - како за послодавце тако и лица која траже запослење.

Слободу кретања радника у праву Европске уније бисмо 
могли дефинисати  као право држављана Европске уније да прелазе, 
бораве и запошљавају се на територији других држава-чланица, без 
дискриминације по основу држављанства и без уобичајених формалности 
које су предвиђене за раднике који долазе из ’’трећих земаља’’, односно 
из држава које нијесу чланице Европске уније. 

Слобода кретања радника у Европској унији подразумијева више 
елемената, и то:

• Право на рад без радне дозволе (осим за раднике из нових 
држава чланица које су обухваћене транзиционим периодом). 
У вези са овим правом треба напоменути да државе чланице 
националним прописима не могу предвиђати никакав систем 
квота у погледу запошљавања држављана који долазе из 
земаља ЕУ.

• Једнакост поступања у запошљавању, односно поступање као  са 
држављанима чланице у којој се рад обавља.  То подразумијева 
забрану дискриминације по основу држављанства или боравка 
у погледу остваривања и заштите права из радног односа, а 
посебно права на зараду, синдикално организовање, заштиту 
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од отказа  и сл. Тако, правило 1612/68  предвиђа  да су ништаве 
одредбе колективног уговора или уговора о раду којима би 
се предвиђало неједнак третман радника који су држављани 
друге државе чланице ЕУ. 

• Право на једнаке социјалне погодности какве имају и 
држављани чланице у којој се радник запошљава. Овдjе се 
мисли на једнакост поступања приликом остваривања права 
по основу рада, односно  у погледу одређених фискалних 
права. Треба напоменути да се у погледу остваривања права на 
социјалну помоћ праве одређени изузеци од правила једнаког 
поступања, из разлога што се ово право може односити само 
на домаће држављане.

• Право чланова породице да се придруже раднику и да примају 
породичне накнаде. Слобода кретања чланова породице се 
односи на супружнике, дjецу млађу од 21 годину или на дjецу 
коју радник издржава, као и на дjецу супружника. Осим тога, 
слобода кретања се односи и на радникове родитеље, уколико 
их издржава, као и на родитеље супружника које радник 
издржава. Треба напоменути да ове категорије лица остварују 
право на добијање боравишне исправе у истом трајању као и 
радник (уколико достави доказе да ће им омогућити услове 
становања који су еквивалентни условима становања радника 
који су домаћи држављани), с тим што право на боравишну 
исправу задржавају и након његове смрти.

• Потпуна координација система социјалне сигурности (права 
из пензијско-инвалидског осигурања и доприноси за социјално 
осигурање);

• Међусобно признавање квалификација. Иако је питање 
уређивања професија у надлежности држава чланица, овај 
елеменат слободе кретања радника је од посебног значаја, из 
разлога што би приступ тржишту рада унутар ЕУ био битно 
ограничен, без  признавања квалификација које су стечене у 
некој другој држави чланици. Треба напоменути да је донијет 
велики број директива које се тичу узајамног признавања 
диплома - како оних које се односе на признавање диплома 
у одређеним секторима, тако и оних које се овим питањима 
баве на општи начин, које су 2001. године модификоване 
доношењем директиве 2001/19.  
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Стицање слободе кретања радника подразумијева испуњеност 
два услова, и то:

1) Посједовање држављанства неке од држава чланица ЕУ, 
обзиром да се слобода кретања радника односи само на држављане 
земаља које су чланице ЕУ. При томе, не постоји регулативе на нивоу 
ЕУ која прописује услове за стицање држављанства , већ је ово питање у 
искључивој надлежности држава чланица. Треба напоменути да од овог 
правила постоје изузеци, који се односе на раднике који су држављани 
трећих земаља, тј. оних које су ван ЕУ. Слобода кретања за ове категорије 
радника може се предвиђети посебним споразумом између државе и ЕУ. 
Примјер за то је Швајцарска чији држављани уживају слободу живота 
и рада унутар ЕУ, као и држављани ЕУ у Швајцарскoј, у складу са 
споразумом Швајцарске и ЕУ. 

Изузетак од правила да је држављанство чланице ЕУ услов 
за стицање слободе кретања представљају Исланд, Лихендштајн и 
Норвешка. Наиме, иако ове државе нијесу чланице ЕУ-а, њихови 
грађани могу радити унутар ЕУ једнако као и држављани ЕУ,  обзиром 
да припадају Еуропском економском подручју1 .

2) Да радник обавља професионалну активност, тј. да се не ради 
о туристима, спортским аматерима или студентима. Професионална 
активност односи се на рад који испуњава сљедеће елементе:

• Да се извршава за другога, тј. за послодавца
• Да је субординиран послодавцу, односно да рад обавља под 

његoвим назором
• Да за обављени рад добија одређену зараду.
Треба напоменути да се под појмом: ’’комунитарни радник’’ 

подразумијева и радник који је ангажован са непуним радним временом, 
радник који је ангажован на одређено вријеме, тј. на привременим 
пословима, као и радник који је ангажован на сезонским пословима 
или се налази на професионалној обуци. При томе, на основу праксе 
Суда европских заједница произилази да се под појмом: ’’комунитарни 
радник’’ не подразумијевају лица са инвалидитетом која се налазе 
на професионалној рехабилитацији, односно која су ангажована 
у заштитним радионицама, из разлога што се у овим случајевима 
акценат ставља на њихово професионално оспособљавање и социјалну 
интеграцију.

1  Радници из неких од држава ЕУ могу имати привремена ограничења за рад у 
Швајцарској, Исланду, Лихтенштајну или Норвешкој.
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Слободу кретања радника можемо третирати у ужем и у ширем 
смислу.

Слобода кретања радника у ужем смислу подразумијева три 
основна права, и то:

1) Право напуштања државе поријекла и улазак у другу државу 
(држава пријема). Ово право подразумијева постојање безвизног режима, 
односно улазак на територију друге државе чланице само на основу 
личне карте или пасоша. Ово право даље подразумијева да држављани 
држава чланица не могу, приликом уласка у државу пријема, бити 
изложени уобичајеним контролама, које су предвиђене за држављане 
трећих земаља. Осим тога, држава пријема је дужна да им изда нова 
или продужи важење постојећих докумената уколико њихово важење 
истекне у периоду боравка на њеној територији;

2) Право боравка у држави пријема поводом обављања 
професионалних активности.  Ово право подразумијева два сегмента: 
боравак у циљу тражења запослења на територији друге државе и 
боравак ради обављања професионалне активности код послодавца 
на територији друге државе. Када је у питању тражење запослења, ово 
право подразумијева одсуство било каквог система квота који би се 
уводио националним прописима у корист домаћих држављана. Под 
овим се подразумијева боравак у земљи пријема до три мјесеца. Са друге 
стране, сходно пракси Суда правде европских заједница, познавање 
језика државе пријема може се тражити као услов за рад, ако природа 
послова то захтијева2 . Ипак, треба напоменути  да се боравак ради 
тражења запослења сходно пракси Суда правде европских заједница 
ограничава на период од шест мјесеци, осим ако заинтересовано лице 
пружи доказе да ће наћи запослење у држави пријема . Са друге стране, 
радник који је закључио уговор о раду или другу врсту уговора о радном 
ангажовању има право на издавање боравишне исправе у земљи пријема. 
Иако ова исправа има декларативан карактер, јер држављани унутар 
земаља ЕУ право боравка стичу на основу оснивачких уговора, она се 
издаје са периодом трајања до пет година, која се након тога аутоматски 
продужава, уколико је радник и даље радно ангажован. Боравишна 
исправа се може ускратити раднику који је сам отказао радни однос, 
тј. у случају добровољне незапослености. Треба напоменути и то да 
издавање боравишне исправе није обавезно за раднике на привременом 
раду, односно оне који извршавају рад најдуже три мјесеца  у току године, 

2  Опширније видjети:Б.Лубарда, Европско радно право, ЦИД, Подгорица, 2004. 
године, стр. 192 и сл.
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као и за сезонске и пограничне раднике3 . Осим тога, лица која у држави 
пријема траже запослење могу пренијети накнаде за незапосленост из 
своје матичне државе чланице најмање три мјесеца док траже посао 
у другој држави чланици, ако су се првобитно регистровали као 
незапослени у матичној држави чланици.

3) Право да се остане у држави пријема и након престанка 
запослења. Ово право се условљава минималним периодом трајања 
запослења, осим  за лица код којих је дошло до потпуног губитка радне 
способности или се ради о лицима која су навршила године живота 
које су предвиђене као услов за остваривања права на старосну пензију.

Слобода кретања радника у ширем смислу односи се на једнакост 
приликом остваривања права из радног односа и по основу рада. Под 
остваривањем права из рада се подразумијева забрана дискриминације 
- како приликом остваривања индивидуалних права из радног односа 
(као што су: право на зараду, право на одморе, право зaштите на раду и 
др.), тако и колективних права из радног односа (право на синдикално 
организовање, колективно преговарање и са њима повезана права). Под 
правима по основу рада подразумијевају се: право старосну и инвалидску 
пензију, право на породичну пензију,  накнаде за инвалидност, накнаде 
за случај болести, помоћ поводом рођења дjетета, накнаде за случај 
незапослености и право на здравствену заштиту.

Оно што је карактеристично за концепт слободе кретања лица у 
праву ЕУ је да се постепено ширио од првобитног права унутрашњег 
тржишта до личног и основног права грађана Уније. Тако се ово право 
поред радника, односи и на лица која нијесу у радном односу - као што 
су студенти и пензионери.

Када су у питању пензионери, слобода кретања третира двије 
категорије ових лица: пензионери који су право на пензију остварили у 
држави пријема (о којима је било ријечи) и пензионери који нијесу радили 
у држави пријема. За ову другу категорију пензионера Директива бр. 
90/365 за остваривање права на слободу кретања предвиђа испуњење 
одређених услова, и то: да је обављао професионалну активност на 
територији ЕУ; да је остварио право на пензију (било старосну или 
инвалидску); да има довољно средстава за издржавање и  да посједује 
здравствено осигурање у земљи поријекла којим су покривени сви 
здравствени ризици земље пријема.

3  Погранични радници су они радници који борави у једној, а ради у другој држави 
чланици.
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Слобода кретања студената уређена је Директивом бр. 93/96, 
која поред тога што се не односи на студенте које право на слободу 
кретања остварују по неком другом основу, предвиђа испуњење 
одређених услова за студентa, и то: да је уписао студије у одговарајућој 
образовној установи, да има довољно средстава за издржавање и да је 
има одговарајуће здравствено осигурање у држави поријекла (овдjе се 
мисли да у осигурањем покривени исти здравствени ризици као и у 
држави пријема).

1.1. Ограничење слободе кретања радника
Иако је слобода кретања  радника једна од темељних слобода 

на којима почива ЕУ, још су у уговору о оснивању Европске заједнице 
предвиђена ограничења која се на њу односе. Та ограничења се могу 
односити како на слободу уласка и боравка у земљу пријема, тако и на 
приступање одређеним пословима. Када је у питању ограничење уласка 
и боравка, оно може подразумијевати два аспекта:

1) Одбијање издавања или обнављања боравишне исправе
2) Удаљавање са територије државе пријема (за лица која већ имају 

боравишну исправу).
Свакако, ова ограничења морају бити оправдана неким јавним 

интересом на националном нивоу. Тако се у погледу ограничења слободе 
уласка и боравка у земљу пријема као разлози за то наводе заштита јавног 
поретка, јавне безбједности и јавног здравља.  При томе, ограничење 
слободе уласка и боравка мора се односити на конкретно лице и бити 
повезана са његовим ранијим понашањем – када је у питању заштита 
јавног поретка и јавне безбједности, односно уколико се ради о лицима 
која болују од заразних болести која се налази на утврђеној листи 
болести, а не никако на одређене категорије лица у смислу ’’генералне 
превенције’’ опасности по јавни интерес на националном нивоу.

Ограничење у погледу приступа одређеним радним мјестима 
може се односити на запошљавање у јавној управи. Ово ограничење 
предвиђено је још  Уговором о Европској заједници и до средине 80-тих 
година обухватало је широк дијапазон послова у јавној управи који су 
били резервисани за раднике држављане. Међутим, у новије вријеме 
се ово ограничење запошљавања уско тумачи. То потврђује и пракса 
Суда правде европских заједница, који ово ограничење везује само за 
послове на којима се: ’’директно или индиректно учествује у вршењу 
јавне власти и на функције које имају за циљ очување општих интереса 
државе и других јавних колективитета’’. Овако дефинисани послови 
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за које постоје ограничења запошљавања лица која нијесу држављани, 
сходно пракси Суда европских заједница не обухвата послове у области 
јавног здравства; образовања; дистрибуције воде, гаса и електричне 
енергије; поморског и авио превоза; јавног саобраћаја; телекомуникација 
и истраживачке дjелатности .4 .

Осим наведених ограничења, привремена ограничења запошља-
вања могу се предвидjети за раднике који долазе из нових држава – 
чланица. Ово ограничење може трајати најдуже седам година и има за 
циљ очување равнотеже, како на европском тржишту рада, тако и на 
тржишту рада државe чланице.

2. Запошљавање странаца у Црној Гори

Основ за регулисање ове материје представља  Закон о  странцима5, 
према којем је странац  свако лице које није црногорски држављанин, 
било да је држављанин друге државе или лице без држављанства. 
Странац се може запослити, односно радити у Црној Гори под условом 
да има: дозволу за стални боравак односно дозволу за привремени 
боравак и рад  или потврду о пријави рада. Изузетак од овог правила 
предвиђа се за лица која имају дозволу за привремени боравак ради 
спајања породице са црногорским држављанином или са странцем који 
има дозволу за стални боравак; ако има статус избјеглице или одобрену 
додатну заштиту, у складу са законом којим се уређује право на азил; 
ако има дозволу за привремени боравак из хуманитарних разлога.

Дозвола за привремени боравак може имати сљедеће намјене: 
запошљавање; сезонско запошљавање; и рад упућеног радника (која 
се може односити на кретање унутар страног привредног лица или 
пружање уговорених услуга).

Дозвола за привремени боравак и рад издаје се странцу са периодом 
важења до годину дана, стим што се може продужити, али не дуже од 
двије године, а када је у питању рад на сезонским пословима издаје се 
са роком важења од шест мјесеци у периоду од једне године.

Законом су предвиђени услови под којима се може издати дозвола 
за пружање уговорених услуга. Наиме, уговорене услуге може пружати 
4  Видjети, Б. Лубарда, оп. цит., стр. 199 и сл.
5  Закон је објављен у ’’Слу жбеном листу ЦГ’’, бр 56/14, 28/15 и 16/16. Прије усвајања 
закона о странцима,  ова мaтерија била је уређена Законом о запошљавању и раду 
странаца (“Сл. лист ЦГ”, бр. 22/08 и 32/11), чијим усвајањем је ван снаге стављена 
Уредба о радном ангажовању нерезидентних физичких лица („Сл.лист РЦГ“, бр. 
28/03), која је представљала прелазно рјешење и регулисала је запошљавање лица са 
пребивалиштем у земљама из нашег окружења.
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странац који је запослен код страног привредног друштва које има 
закључен споразум о сарадњи са правним лицем које има сједиште у 
Црној Гори, а за које те услуге врши. Када је у питању дозвола за рад која 
се односи на кретање унутар страног привредног друштва, подразумијева 
се да се ради о запосленом у страном привредном друштву, чији је дио 
у ЦГ, односно у привредном друштву чији је оснивач страно привредно 
друштво. Ова врста дозволе се може издати запосленом који је у страном 
привредном друштву запослен најмање годину дана прије подношења 
захтјева за издавање дозволе и уколико се ради о лицу које обавља 
послове руководиоца или специјалисте.

У погледу запошљавања странаца Законом је предвиђен систем 
квота, према коме Влада Црне Горе годишње утврђује број радних 
дозвола за странце, на предлог министарства надлежног за послове 
рада. У том поступку, у смислу законских рјешења, министарство прије 
утврђивања предлога квота за наредну годину прибавља мишљење 
министарстава надлежних за поједине дjелатности за које се утврђује 
квота, као и мишљење  Завода за запошљавање и Социјалног савјета Црне 
Горе који чине социјални  партнери (Унија послодаваца, репрезентативне 
организације запослених и представници Владе). Квоте се не односе на 
одређене категорије страних држављана, као што су: запослени на основу 
међународних уговора; запослени који изводе наставу у образовним 
установама на језицима националних мањина; професионалне спортисте 
и спортске раднике, у складу са Законом о спорту; ако је у питању 
дозвола за кретање унутар страног привредног друштва или за пружање 
уговорених услуга; запослени који је укључен у реализацију развојних 
пројеката које је утврдила Влада; који има пребивалиште у сусједној 
држави , а запослен је или обавља рад у Црној Гори, под условом да се 
најмање једном недjељно враћа у мјесто пребивалишта.

Tреба напоменути да Црна Гора до сада није закључила ниједан 
билатерални уговор који би предвиђао повољније услове за запошљавање 
на територији Црне Горе, односно запошљавања мимо утврђених квота 
за запошљавање странаца. Постоје само закључени споразуми о сарадњи 
Завода за запошљавање ЦГ и сличних институција у окружењу и неким 
од земаља које су чланице ЕУ (закључени су споразуми о сарадњи 
са институцијама за запошљавање из Србије, Босне и Херцеговине, 
Македоније, Хрватске, Мађарске, Њемачке..). Предмет ових споразума 
јесте сарадња у области размјене информација, унапређења активне 
политике запошљавања и посредовања у запошљавању, а све у циљу 
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унапређење запошљавања и сузбијања незапослености у државама 
потписницама споразума.

Када је у питању приступ мјестима у државним органима, 
према Закону о државним службеницима и намјештеницима6, страни 
држављанин може радити у државним органима као намјештеник, док 
је за мјеста државних службеника неопходно црногорско држављанство.

Када је у питању рад у општем режиму радних односа, Закон 
о раду7 у члану 2, став 3 предвиђа да се примјењује и на запослене 
стране држављане и лица без држављанства који раде код послодавца 
на територији Црне Горе, ако законом није друкчије одређено. Надаље, 
у члану 5 је предвиђено да је забрањена  непосредна и посредна 
дискриминација лица која траже запослење, као и запослених, између 
осталог, и у односу на језик, расу, вјеру, боју коже и националност. То 
даље значи да се заштита како индивидуалних, тако и колективних права 
из радног односа односи и на стране држављане који имају заснован 
радни однос у Црној Гори.

Закон о запошљавању и остваривању права по основу 
незапослености8  такође  у члану 5 прокламује начело забране 
дискриминације у примјени овог закона, других прописа и аката 
Завода за запошљавање и  приватних агенција, и то независно од основа 
дискриминације.  

Страни дрзављани који су запослени у Црној Гори, у складу са 
Законом о пензијско-инвалидском осигурању9 имају статус осигураника, 
тако да остварују права из пензијског и инвалидског осигурања.

У погледу права из области социјалне застите, Закон о социјалној 
и дjечјој заштити10у члану 5 предвиђа да права по овом закону, осим 
црногорских држављана са пребивалиштем на територији ЦГ, могу 
остварити и лица која имају статус странца са одобреним привременим 
боравком или сталним настањењем у држави, у складу са посебним 
законом (тј. у складу са Законом о странцима). 

6  ‘’Службени лист  Црне Горе’’, бр. 39/11 и 66/12
7  ’’Слу жбени лист Црне Горе’’, 49/2008, 26/2009, 88/2009, 26/2010, 59/2011, 66/2012, 
31/2014 и 53/2014
8  ‘’Службени лист Црне Горе’’, бр. 14/10, 40/11, 45/12, 61/13 и 20/15
9  “Сл. лист РЦГ”, бр.  54/03, 39/04, 61/04, 79/04, 81/04, 14/07 и 47/07 и “Службени лист 
ЦГ”, бр. 79/08, 14/10, 78/10,34/11 и 66/12)
10  ‘’Службени лист Црне Горе’’ бр. 27/2013, 1/2015, 42/2015, 47/2015, 56/2016, 66/2016 
и 1/2017.
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3. Закључак

Црногорско законодавство у области запошљавања и рада странаца 
није у потпуности усклађено са стандардима Европске уније у овој 
области. Из тог разлога, у наредном периоду, неопходно је измијенити 
постојеће прописе како би се обезбиједила пуна имплементација 
принципа слободног кретања радника. У том смислу, неопходно је, 
за држављане који долазе из земаља Европске уније обезбиједити 
једнак приступ радним мјестима, као и држављанима Црне Горе. 
Треба напоменути, да  Црна Гора – као и остале земље које су у статусу 
кандидата за приступање Европској унији имају обавезу да прилагоде 
своје законодавство у области слободног кретања радника до дана 
уласка у Европску унију. Важећи Закон о странцима предвиђа могућност 
добијања дозволе за боравак и рад ради спајања породице (што је у 
складу са ЕУ стандардима у овој области) али је од дана уласка у ЕУ 
неопходно имплементирати и остале стандарде .У том смислу, будуће 
измјене законодавства односиће се како на Закон о странцима, тако 
и на Закон о државним службеницима и намјештеницима. У Закону 
о странцима неопходно је извршити измјене које ће подразумијевати 
одсуство дозвола за рад за лица која долазе из земаља које су чланице 
Европске уније. Са друге стране, црногорско држављанство, као један 
од постојећих услова за заснивање радног односа у државним  органима, 
након уласка у Европскиу унију може се односити само за рад на 
радним мјестима која подразумијевају вршење јавних надлежности и 
одговорност за очување општег интереса државе. 
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Employment of foreigners - compliance of Montenegrin 
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Summary

The paper analyzes European Union standards and positive legal so-
lutions in Montenegro related to the field of employment of foreigners. The 
aim of the analysis is to point out the lack of harmonization of the existing 
legal framework in the field of employment of foreigners with EU standards, 
which Montenegro is obliged to implement in the process of accession to the 
European Union. The paper consists of two parts.

The first part deals with the EU standards that refer to one of the basic 
principles on which the EU is based: the freedom of movement of workers, 
and in the second part of the provision of the Law on Foreigners, the Law on 
Employment and Realization of the Rights in Relation to Unemployment, the 
Law on State Employees and employees, the Labor Law, the Law on Pension 
and Disability Insurance and the Law on Social and Child Protection.

Keywords: movement of workers, foreigners, employment, protection.
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МОБИНГ: ПРЕПОЗНАВАЊЕ, ПРОЦЕСУИРАЊЕ, 
САНКЦИОНИСАЊЕ - закон и пракса

У модерном свету радно место је једино бојно поље 
на коме људи могу убијати једни друге,

без ризика да буду приведени пред лице правде
др. Лајман1

Апстракт: Mада је Закон спречавању у злостављања на раду у 
примени од 2010. године, у пракси је још много недоумица, од којих 
зависи правилна и ефикасна инплементација. Чланак обрађује 
кључна питања: препознавање и разграничавање мобинга од 
кршења других радних, социјалних и људских права, доказивање 
умишљај мобера, као услова постојања мобинга. Други услов је 
понављање недопуштеног понашања, али Закон не прецизира 
колико пута и којом динамиком, што доводи до различите судске 
праксе и „одомаћеног“ тумачење да мобинг треба да траје 6 
месеци и понавља се једном недељно. Став аутора је да је овакво 
тумачење уско, јер је засновано на само медицинском аспекту др. 
Лајмана, и да је мобинг већ друго понављање истог или сличног 
понашања међу истим лицима, аналогно продуженом кривичном 
делу. Обзиром да Правилник као нижи акт неуставно редуцира 
Закон и „ближе дефинише шта јесте, а шта није мобинг“, а 
пракса показује да оно што „није предмет“ мобинга најчешће 
постаје доказ, обрађен јеnexus предмет – доказ. Чланак обрађујеи 
одступање од класичног доказног начела „аctori incubit probatio“ 
и увођење злоупотребе из општег режима накнаде штете у 
посебан закон, као равнотежу овом одступању.

Кључне речи: мобинг, конфликт, доказивање, злоупотреба права.

* e-mail: lolakicanovic@gmail.com 
Рад примљен: 15.06.2017.
Рад прихваћен: 25.07.2017.

1  Ханц Лајман (1932-1999) био је психијатар који се први бавио утицајем мобинга 
на психичко здравље човека.
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1. Увод

Мобинг (злостављање на раду) није „модерна појава“како се 
често спочитава. Постоји од прве поделе рада, јер је зло у неком броју 
људима одувек присутно. Циљ је уништити квалитетнијег, јер је 
сведок мог неквалитета или слабијег, јер ћу тако показати колико сам 
супериоран и јак! Са подизањем свести о неопходности поштовања 
основних људских права,мобинг постаје препознатљив као један од 
најћешћих облика кршења основног права на достојанствен рад. Право на 
достојанство је у категоризацији људских права пре права на живот,што 
има своје аргументе: живот без достојанства је неком животарење, 
неком „отаљавање“, а неком агонија, што зависи од менталног склопа 
личности.2

Мобинг није ни „луксуз“ запослених, који уместо да су срећни 
што уопште имају посао желе још и да раде достојанствено. Првенствено 
захваљујући медијима, па тек онда системској заштити, мобинг је данас 
препознат као штетна, опасна и кажњива појава, од које губе и запослени 
и послодавац и друштво у целини. 

Жртва мобинга губи здравље, емоционалну и социјалну 
сигурност. Постаје асоцијална - девијантна, немотивисана и агресивна. 
Упозоравајуће је истраживање Клинике за рад у Милану још из 2004. 
године које указује на мобинг као узрочник болести чак у 83% случајева, 
на узорку од 374 жртве. Искуства Републичке агенције за мирно 
решавање радних спорова и Виктимолошког друштва Србије показују 
сличне резултате, а најтежа последица је суицид.

Однос мобинг – суицид, први је истраживао психијатар Лајман и 
констатовао је да је 15% самоубистава узроковано мобингом и то у богатим 
и уређеним земљама попут Шведске и Немачке. Драстичан је пример из 
Француске, када се током две године власничке трансформације Франс 
телекома убило 67 радника, што је подстакло синдикате да покрену 
поступак 2010. године због „моралног и психолошког малтретирања 
радника, које је резултирало масовним самоубиствима“ , по кривичном 
закону Француске. Препознавши друштвену опасност, јавни тужилац 
је преузео кривично гоњење. За две године сви поступци су окончани, 
а породице жртава су „обештећене“ (у колико постоји „обештећење за 
такве појаве).3 

2  И Устав Србије у заштити људских права на прво место ставља „право на људско 
достојанство“ (чл. 23), па потом право на живот (чл. 24).
3  Прва пресуда за мобинг, „Јагодинска пресуда“ из 2008. године доната је на 
основу чл. 137 КЗС, због злостављања и вређања људског достојанства. Казна за 
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У Србији смо у скоријем периоду сведоци такорећи епидемије 
самоубистава у полицији, koja све чешће повезују са притисцима на 
раду.4 Лето 2017. године обележили су штрајкови, често проистекли из 
безизлазних ситуација запослених који годинама нису добијали зараде и 
остављани су без икаквих извора прихода, а потом често и условљавани 
да се одрекну основног стеченог права на зараду ради неких будућих 
примања (отпремнине, социјалног програма и сл.), која не могу и не 
смеју бити алтернатива. Једна особа се убила, а било је и пар случајева 
покушаја самоубиства.

У октобру 2011. године је на регионалној конференцији о заштити 
здравља на раду изнет алармантан епилогистраживања спроведеног и 
Хрватској: 20% самоубистава деце директно је повезано сапроблемима 
родитеља на послу, које они несвесно преносе на децу. преносе на 
децу.5 Мобинг је штетан и скуп и за послодавца јер пада мотивација, 
лојалност, расте број боловања и повреда на раду што драстично 
обара продуктивност. „Фолксваген“ је давних 90-их година проценио 
да мобирани радник између 25.000 и 75.000 марака (у зависности 
од позиције), па су кодификацији мобинга у радно законодавство 
претходили кодекси, којим су се велике фирме штитиле од ове појаве. 
Стручњаци МОР су израчунали да мобинг кошта предузеће од 1.000 
запослених око 150.000 ЕУР годишње, умањује радни учинак за 60%, а 
трошкове компаније повећава до 180% годишње. Немачка НВО Мобинг 
Рапорт је утврдила да на почетку мобер губи 40% радне активности, а 
мобирани 10%, да би се за 2 године ситуација променила тако што би 
велики број жртава мобинга губио до 100% радне способности, док се 
код мобера ситуација није мењала.

Имајући у виду да су здравље и продуктивност основни елементи 
елементи бруто националног дохотка, јасно је да од мобинга губи и 
друштво. У Немачкој та штета је процењена на 10% бруто националног 
дохотка. У САД се трошкови произашли из мобинга на националном 
нивоу процењују се на 4 милијарде $.

Због свега наведеног мобинг треба схватити као озбиљну 
претњу проспериетном, моралном, етичном и уређеном друштву. 
Обзиром на комплексност, препознавању, превенцији, процесуирању 
и санкционисању мобинга треба прићи мултидисциплинарно, што 
мобера је била 3 месеца затвора условно на 2 године.
4  www.ssp.org.rs
5  Конференција је одржана у Макарској, под покровитељством ЕУ пројекта чији 
је носилац било Министарство здравља Хрватске, а истраживање је спровела 
психијатар вировитичке болнице Елвира Коић
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у пракси оставља много отворених питања. Тема овог чланка је 
првенствено правни аспект, уз разумевање психолошких и економских 
мотива мобинга који могу помоћи у доказивању умишљаја, као једног 
од услова постојања дела.6

У упоредном законодавству мобинг се све чешће процесуира као 
кривично дело, а код нас је то могуће почл. 137 Кривичног законика 
Србије, по ком је донета поменута „Јагодинска пресуда“.7

Упркос седмогодишњој примени Закона о спречавању злостављања 
на раду „(Сл. гласник РС“ 36/2010) у пракси се још траже одговори на низ 
питања, од којих зависи ефикасна инплементација - заштита од мобинга, 
али и од злоупотребе права на заштиту, из лукративних разлога. Како 
препознати мобинг и разграничити га од кршења других радних, 
социјалних, алии људских права? Како доказати умишљај мобера, 
који је неопходан услов да би се неко понашање окарактерисало као 
мобинг? Како доказати посредни мобинг? Обзиром да Закон као услов 
за постојање мобинга предвиђа понављање недопуштеног понашања – 
колико пута оно треба да се понавља и колико да траје? Успостављање 
процесне равнотеже одступањем од класичног доказног начела „аctori 
incubit probatio“ отвара питање шта све треба предочити како би се 
постојање мобинга „учинило вероватним“? Кад сумња да је злостављања 
било постаје основана? Како препознати и доказати злоупотребу права 
на заштиту? Како доказати „пасивни“ мобинг? 

Може ли се тражити заштита од стратешког мобинга, обзиром да 
га Закон не помиње, али предвиђа да се мобинг „може вршити и према 
групи запослених“? Како одредити накнаду материјалне и нематеријалне 
штете... Питања је много и сва су важна за правилну примену Закона, 
али због ограниченог обима, овај чланак ће се бавити само кључним. 

6  Злостављање на раду је предвиђено као прекршај, упркос називу који је узет из 
кривичног права
7  Кривични законик Србије „Сл.гласник РС“ 85/2005, 107/2005, 72/2009, 
1212/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016) чл. 137:
(1) Ко злоставља другог или према њему поступа на начин којим се вређа људско 
достојанство,казниће се затвором до једне године.
(2) Ко применом силе, претње, или на други недозвољени начин другоме нанесе 
велики бол или тешке патње с циљем да од њега или од трећег лица добије 
признање, исказ или друго обавештење или да се он или неко треће лице застраши 
или незаконито казни, или то учини из друге побуде засноване на било каквом 
облику дискриминације,казниће се затвором од шест месеци до пет година.
(3) Ако дело из ст. 1. и 2. овог члана учини службено лице у вршењу службе,казниће 
се за дело из става 1. затвором од три месеца до три године, а за дело из става 2. 
затвором од једне до осам година.
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2. Предмет мобинга по ЗСЗР

У тражењу одговора на ово питање, треба поћи од дефиниције 
злостављања, по Закону о спречавању злостављања на раду (чл.6).

„Злостављање, у смислу овог закона, је свако активно или пасивно 
понашање према запосленом или групи запослених код послодавца које се 
понавља, а које за циљ има или представља повреду достојанства, угледа, 
личног и професионалног интегритета, здравља, положаја запосленог 
и које изазива страх или ствара непријатељско, понижавајуће или 
увредљиво окружење, погоршава услове рада или доводи до тога да се 
запослени изолује или наведе да на сопствену иницијативу раскине радни 
однос или откаже уговор о раду или други уговор. 

Злостављање, у смислу овог закона, јесте и подстицање или 
навођење других на понашање из става 1. овог члана. Извршиоцем 
злостављања сматра се послодавац са својством физичког лица или 
одговорно лице код послодавца са својством правног лица, запослени 
или група запослених код послодавца, који врши злостављање из ст. 1. 
и 2. овог члана.“

Значи, за постојање мобинга неопходно је да су испуњена 2. 
кумулативна услова, а штити се 3 добра.

Услови су: понављање и умишљај.

2.1. Понављање
Колико пута треба понашање са обележјем мобинга да се понови 

да би се се овај услов испунио? Два, пет, десет пута, у периоду од месец, 
два, годину? 

Циљ постављања овог услова – трајања је првенствено уведен како 
би се мобинг разграничио од конфликта, који не представља мобинг, јер 
недостаје умишљај. Однос мобинг: конфликт једнак је односу афекат: 
умишљај. 

Понављање (трајање) може бити релевантно за накнаду штете 
узроковане мобингом, али не и за његово постојање. Обзиром да је 
мобинг најчешће стрес средњег нивоа, потребно је да траје извесно 
време, како би произвео здравствену последицу, која може бити предмет 
накнаде материјалне или нематеријалне штете.

Психијатар Лајман (1932-1999) се још 80-тих година бавио узрочно 
последичним односом мобинга и промене у психосоцијалном стању 
пацијента и утврдио је да је потребно да мобинг траје минимум шест 
месеци, са фреквентношћу једном недељнода би се негативно одразио 
на психичко стање или здравље злостављаног лица. Овај услов везује се 
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искључиво на психичко злостављање и погоршање здравља и неосновано 
је прихваћен као стандард у процесуирању мобинга по слову Закона. 

ЗСЗР поред психичког познаје и физичко и сексуално 
злостављање, из чега јасно произилази да се исамо једним агресивним 
чином могу узроковати тешке последице у законском, економском, 
социјалном,емоционалном, па и медицинском смислу, што треба 
санкционисати. Последица резултира из дела - радње, а не из трајања 
вршења тог дела. Трајање може бити квалификовани облик, аналогно 
продуженом кривичном делу или породичном насиљу. Прво постоји 
основнодело, па ако га понови исти извршилац према истом оштећеном 
(на исти сличан начин, користећи исту или сличну ситуацију, проистеклу 
из истог, трајног односа) имамо продужено кривично дело, по члану 11. 
Кривчног законика.8

По члану 2. Закона о спречавању насиља у породици („Сл.гласник 
РС“ 94/2016)

штите се иста добра као по ЗСЗР – достојанство, психички и 
физички интегритет жртве насиља, у односу који траје (као и мобинг) 
са исим циљем – да се обезбеде услови неопходни за спречавање насиљa. 
Разлика је у томе што је по Закону о спречавању насиља у породоци 
довољно да постоји основана сумња да ће се насиље догодити (чл.3, 
ст.2),да би потенцијална жртва уживала законску заштиту. Значи, Закон 
не поставља као услов да се насиље већ догодило, већ оно настаје са 
првим насилним актом. 

Обзиром да понављање као законски условпостојања мобинга по 
важећем закону постоји, поставља се питање колико пута злостављање 
треба да се понови или колико да траје пре тужбе, захтева за заштиту од 
злостављања код послодавца или покретање поступка пред Републичком 
агенцијом за мирно решавање радних спорова. Одговор би био да је то 
прво понављање, у колико се врши од стране истог лица, на исти или 
сличан начин (по чл.6 Закона и чл. 12. Правилника), свесно и са истим 
циљем.9

2.2. Умишљај
Други услов постојања злостављања је да се врши умишљајно. 

Умишљај се може односити на циљ и на последицу, или на оба. 

8  Кривични законик Србије „Сл.гласник РС“ 85/2005, 107/2005, 72/2009, 
1212/2012, 104/2013, 108/2014, 94/2016)
9  детаљније видети Кoментар ЗСЗР, СЕС 2015
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Циљ емоционалног мобинга језадовољењепсихопатолошке 
потреба за злостављањем, у ком случају последица тог злостављања 
не мора бити умишљајна – „да наведе запосленог да на сопствену 
иницијативу раскине радни однос...“ Мобер често то и не жели, јер би 
тако изгубио своју жртву. 

Код стратешког мобинга, циљ и последица су компатибилни, 
било да је мотив економски - да се послодавац ослободи законских 
обавеза при отказу, или политички – да из радног и социјалног окружења 
елиминишу политички неистомишљеници. Мета стратешког мобинга 
су често и добри професионалци, непожељни сведоци „3 Н“: незнања, 
нестручности и несавесности партијски постављеног кадра, што доводи 
до тога да се државна управа и јавни сектор системски „чисте“ од 
стручних и мислећих људи. 

2.3. Заштићена добра
По дефиницији злостављања - чл.6. Закона и чл. 12. Правилника 

о правилима понашања послодаваца и запослених иу превенцији и 
заштити од злостављања на раду се штите 3 добра:

• лично добро (…„повреда достојанства, угледа, личног и 
професионалног интегритета, изазивање страха и нарушавање 
здравља“…, у пракси оговарање, преиспитивање и оспоравање 
стручности, компетенција, овлашћења, стварање стресних 
ситуација које утичу на погоршање здравља, застрашивање 
отказом и дисциплинкама...) 

• радно окружење (...„стварање непријатељског и увредљивог 
окружења…“, у пракси „лоби“ који мобира, што може бити 
и последица посредног мобинга, иницираног најчешће од 
надређених) 

• услови рада (... „погоршава услове рада или доводи до тога 
да се запослени изолује“... – у пракси неусловне просторије, 
онемогућавање интернета, ускраћивање услова рада, изолација 
од колега, странака, пословних партнера...)

2.4. Посредни и пасивни мобинг
ЗСЗР познаје и посредни мобинг (чл.6. став 2.) - подстицање 

на злостављање из става 1, које треба сагледати аналогно кривичном 
делу подстрекавања. Подстицање мора бити конкретно – усмерено на 
одређено лице и одређену радњу. У пракси је најчешће вертикално 
подстрекавањехоризонталног мобинга, тако што надређени преко свог 
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лојалног лобија врши посредни мобинг над нежељеним запосленим. 
Подстицање се углавном чини активно (чињењем): подстрекавањем, 
помагањем и омогућавањем мобинга. 

Пасивно подстицање (пропуштање дужности чињења) може бити 
у односу на превенцију настанка мобига (обавеза стварања здраве и 
безбедне радне околине – чл. 4.), у односу на обавезу заштите од мобинга 
(чл. 8) и у односу на обавезу покретања поступка интерне заштите 
(обавеза покретања поступка заштите код послодавца по пријему захтева 
за заштиту од злостављања, по чл. 15.). 

Пасивно злостављање непокретањем поступка за заштиту је лако 
и брзо доказиво, обзиром да Закон предвиђа рок од 3 дана за покретање 
поступка.Пасивно злостављање из члана 4. и члана 8. теже је доказати, 
обзиром да је за постојање подстицања потребано доказати директни 
умишљај.

Утврђивање подстицања олакшава сагледавање мотива који се 
злостављањем жели постићи и nexus мобинг – жељена последица: ко 
из ње извлачи корист. 

Извршилац (извршиоци) мобинга може бити послодавац, 
одговорно лице код послодавца, запослени или група запослених (део 
менаџмента који иступа стратешки, било из економских разлога, са 
циљем смањења броја запослених без трошкова при отказу, или ради 
елиминисања политичких опонената).

Пракса показује да се 95% случајева мобинга врши над подређенима, 
а само 5% је уперено на надређене, то је податак Клинике за рад из 
Милана, који се подудара и са мобингом у Србији. Мобинг надређених 
се у главном врши група, из 3 разлога: први је страх (у групи смо јачи), 
друго је препознавање неспособости надређеног, које отежава рад (лоша 
организација, делегирање и подела посла, лоша комуникација...), а трећи 
разлог је увођење промена које запослени теже прихватају, и плаше их се.

Кад мобинг врши више извршилаца, мора постојати објективна 
и субјективнавеза међу њима – организовано и свесновршење радњи 
злостављања (чињења су усмерене на жртву мобинга, a нечињење 
представља пропуштање пружања заштите у складу са законом, или 
игнорисање права, обавеза, одговорности и активности лица које сматра 
да је злостављано),уз умишљај (свест) – жеља да се мобинг врши. Код 
хоризонталног мобинга који је подстакнут вертикалним, хоризонтални 
мобери често имају своју и сатисфакцију или циљ, који се поклапа са 
циљем индиректног мобера подстрекача, због ружне, а нажалост често 
присутне чињенице да се људи лакше приклањају јачем. 
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Закон каже да се злостављање може вршти према „групи 
запослених“, али ипак није увео стратешки мобинг, па спор поводом 
злостављања мора покренути појединац, али основ покретања може 
резултирати из исте ситуације за више лица. У судској пракси постоји 
једна правоснажна пресуда у којој се помиње стратешки мобинг.10 

2.5. Шест врсти понашања која Правилник 
препознаје као злостављање
У жељи да олакша препознавање мобинга, законодавац је 

Правилником о правилима понашања послодаваца и запослених у 
вези превенције и заштите од злостављања на раду („Сл.гласник 
РС“ 62/2010) одредио „6 група понашања којих се треба уздржавати 
и која могу указати на злостављање“. Последица је да смо у пракси 
екстензивним тумачењем ових одредаба дошли у правно апсурдну 
и неуставну ситуацију да нижи акт, Правилник, редуциравиши акт, 
Закон. Зато наведена понашања не треба схватити као numerus clausus, 
рестриктивно. Избор начина злостављања зависи позиција, деструктивне 
маштовитости злостављача и процене рањивости жртве. Мобер је 
често добар правник, па вређа права жртве кроз законске рупе, али је и 
добар психолог, па гађа тамо где процени да је најрањивије. Код људи 
од каријере то је професионални интегритет, код ниже образованих 
лични, код јавно експонираих интелектуалаца то је општи кредибилитет 
(напад на поштење, углед, онемогућавање комуникације и наступа...), код 
младих то је онемогућавање напредовања и едукације...Зато, наведена 
понашања узеи само као оквирни репер за постојање мобинга (чл. 12):

1) понашања која се односе на немогућност одговарајућег 
комуницирања, као што су: - неоправдано и намерно онемогућавање 
запосленог да изнесе своје мишљење, као и неоправдано прекидање 
запосленог у говору, - обраћање уз вику, претњу и вређање, 
узнемиравање запосленог путем телефонских позива и других средстава 
за комуникацију, ако то није у вези са радним процесом и послом који 
запослени обавља, - друга истоврсна понашања; узнемиравање запосленог 
путем телефонских позива и других средстава за комуникацију, ако то 
није у вези са радним процесом и послом који запослени обавља, - друга 
истоврсна понашања; 

2) понашања која могу да доведу до нарушавања добрих 
међуљудских односа, као што су: - игнорисање присуства запосленог, 

10  Пресуда је донета у Основном суду у Новом Саду, П1 18828/20112 од 26.12.2013.
године
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односно запослени се намерно и неоправдано изолује од других запослених 
тако што се избегава и прекида комуникација са њим, неоправдана 
физичка изолација запосленог из радне околине,неоправдано одузимање 
запосленом средства потребних за обављање посла; неоправдано 
непозивање на заједничке састанке, неоправдана забрана комуницирања 
са запосленим, друга истоврсна понашања;

3) понашања која могу да доведу до нарушавања личног угледа 
запосленог, као што су: вербално нападање, исмејавање, оговарање, 
измишљање прича, ширење неистина о запосленом уопште и у вези 
са његовим приватним животом, негативно коментарисање личних 
карактеристика запосленог, имитирање гласа, гестова и начина кретања 
запосленог, понижавање запосленог погрдним и деградирајућим речима, 
друга истоврсна понашања; 

4) понашања која могу да доведу до нарушавања професионалног 
интегритета запосленог, као што су: - неоправдане сталне критике 
и омаловажавања резултата рада запосленог, недавање радних 
задатака запосленом које није оправдано потребама процеса рада, 
неоправдано онемогућавање запосленог да извршава радне задатке, 
давање понижавајућих радних задатака којих су испод нивоа знања и 
квалификација, давање тешких задатака или оних који су изнад нивоа 
знања и квалификација; -одређивање непримерених рокова за извршење 
радних задатака, честа промена радних задатака или неоправдана 
прекидања у раду, која нису условљена процесом рада, неоправдано 
прекомерно надзирање рада, намерно и неоправдано ускраћивање или 
задржавање информација које су у вези с послом, манипулисање са 
садржином и пословним циљевима запосленог, злонамерно, односно 
злоупотребом овлашћења давање радних задатака који нису у вези са 
пословима за које је запослени радно ангажован, неоправдана, неоснована 
или прекомерна употреба камера и других техничких средстава којима 
се омогућава контрола запослених, неоправдано и намерно искључивање 
запосленог из образовања, стручног оспособљавања и усавршавања 
запослених и друга истоврсна понашања; 

5) понашања која могу да доведу до нарушавања здравља 
запосленог, као што су: неоправдане сталне претње (нпр. раскидом 
радног односа, односно отказом уговора о раду или другог уговора) и 
притисци којима се запослени држи у сталном страху, претња да ће се 
против запосленог применити физичка сила, физичко узнемиравање 
које нема елементе кривичног дела, - намерно изазивање конфликата и 
стреса, друга истоврсна понашања; 
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6) понашања која би се могла сматрати сексуалним узнемиравањем, 
као што су:- понижавајући и непримерени коментари и поступци 
сексуалне природе, - покушај или извршење непристојног и нежељеног 
физичког контакта, - навођење на прихватање понашања сексуалне 
природе уз обећавање награде, претњу или уцену, - друга истоврсна 
понашања.

2.6. Шта не представља мобинг по Правилнику (чл.13)
Као што је неуставно да Правилник редуцира Закон сужавањем 

појма злостављања на 6 врсти понашања, тако је и пренормирано да исти 
Правилник изузима „5. Понашања и активности“ која не представљају 
мобинг, јер су регулисани другим законима и актима. Ипак, за неуку 
странку ово може бити од помоћи, али треба имати у виду да оно што 
није предмет злостављања у пракси је скоро по правилу један од доказа.

На пример, појединачни акт послодавца (анекс уговора о раду, 
упозорење, премештај и др.) није предмет мобинга, али може бити 
доказ, ако се злоупотреби са циљем и мотивом мобинга. Ако запослени 
сматра да је анекс који је потписао како не би добио отказ (по чл.172. ЗОР 
непотписивање анекса је легитимни разлог за отказ) противан члану 
171. Закона о раду, поднеће тужбу суду, у року од 60 дана. Али ако 
сматра да су измењене околности intuitu personae, а не из легитимних 
разлога из.чл.171.ЗОР (екононске, организационе, технолошке промене), 
он ће то предочити као доказ мобинга, уз одговарајуће околности које 
то потврђују, нпр: да је добро радио, био афирмисан међу колегама, 
у стручној јавности, да није било повреда радне дужности нити 
дисциплине, да му није приговарано на квалитет рада, да је улагано у 
њега, да се едуковао…, а ипак је нпр. Са заступничких послова пребачен 
у кадровско. У том случају, индиција је да је анекс донет ради изолације 
запосленог, а не из легитимних разлога по чл. 171.ЗОР. 

Овде се може поставити правно питање у вези преклузивних 
рокова: ако запослени добије спор, а један од тужбених захтева је и 
„уклањање последице злостављања“ (чл. 30, став 1. Тачка 3) да ли би 
то значило враћање на радно место на коме јебио пре анекса, што би се 
по ЗОР могло постићи тужбом за поништај анекса, у року од 60 дана 
од пријема истог. Пошто је рок за заштиту од злостављања 6 месеци од 
последњег злостављања, може се закључити да би се на овај начин могао 
пробити преклузивни рок од 60 дана за оспоравање анекса. Сматрам 
да би ту опцију требало омогућити и шире посматрати, јер је предмет 
тужбе поводом мобинга много шири него поводом оспоравања анекса, 
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па би враћање на место пре анекса било само једна од мера коју је суд 
разматрао и утвдрио да је анекс мобирајућ. 

Правилник као околност која не представља мобинг предвиђа 
ускраћивање права утврђених законом, општим актом или уговором 
о раду: неисплату зараде, јубиларне награде и других примања, 
прековремени рад, онемогућавање права на одмор… Та права штите 
се пред надлежним судом или пред Републичком агенцијом за мирно 
решавање радних спорова. Међутим, ако се ускраћивање врши 
селективно, оно је доказ мобинга. У том смислу је интересантна пресуда 
новосадског суда: једно јавно комунално предузеће је свим запосленима 
боловање преко 30 дана исплаћивало са зарадама, и тиме „кршило“ 
закон у интересу својих запослених који су били на дужем боловању, 
како им се додатно не би и економски отежавала ситуација. ЈКП је само 
у случају запослене која је тужила послодавца за мобинг поступио по 
слову закона, што је новосадски суд узео као доказ мобинга, мада је 
било у складу са законом, јер је евидентно то урађено селективно и 
репресивно, због подношења тужбе. 

Обезбеђивање радне дисциплине и безбедности на раду не 
представљамобинг по чл. 13 Правилника, што је такође пренормирано. 
Али, стална селективна контрола једне особе и њеног рада, злоупотреба 
аудио и видео снимања са циљем контролисања и посмарања једне особе, 
селективно инсистирање на службеним белешкама о свим контактима 
и активностима сигурно је доказ мобинга.

Члан 13. Правилника прецизира и да дискриминација није мобинг, 
што је потпуно јасно, али свакако може бити препозната и каододатни 
мотив мобинга.

У том смислу, ни репресије због узбуњивања или повреда 
поверљивости не представљају мобинг јер се штите посебним законима 
(Закон о заштити узбуњивача и Законо о заштити података о личности), 
али су у пракси тесно повезане са мобингом. 

Обзиром на услов понављања као основ за постојање мобинга, 
Правилник наводи да конфликт није мобинг. И то је потпуно јасно, 
конфликт нужно прати и живот и рад, и већ је речено да је однос 
конфликта према мобингу као однос афекта у односу на умишљај. 
Конфликт може бити и конструктиван ако се преусмери и реши: разбија 
учмалост, одчепљује ка решењу, диже адреналин и потстиче здрав 
такмичарски дух, ако се држи под контролом, што је посао менаџера – 
послодавца. Ако је у организацији много конфликата, треба испитати 
узроке, који могу бити у лошој организацији или неравномерној подели 
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рада у складу са позицијом, знањем и искуством или особи која изазива 
конфликте и коју треба санкционисати. Добар послодавац и менаџер 
треба да обезбеди ниво конкфиката који обезбеђује добре перформансе 
у раду. 

Послодавац се мора умешати у решавање конфликата ако они 
резултирају из повреде закона, а треба да се умеша ако су позиције јако 
асиметричне, ако конфликт утиче на процес рада и ако су међуљудски 
односи међу запосленима поремећени. Пошто конфликт лако прераста 
у мобинг, треба препознати намерно изазивање конфликата који се 
понављају. То спада у одржавање радне дисциплине. Неразрешен 
конфликт често представља узрок мобинга, па благовремено и озбиљно 
приступање конфликту и његовом решењу сигурно представља једну од 
добрих превентивних мера. У тим ситуацијама улога лица за подршку 
веома је значајна (чл.15. Правилника).

3. Пребацивање терета доказивања са тужиоца на туженога 
и злоупотреба права на заштиту од злостављања

Опште је правило да се злоупотреба коришћења права, „коришћење 
средства противно циљу“ (чл. 13 Закона о облигационим односима) 
утврђује у оквиру општег режима накнаде штете узроковане том 
злоупотребом по облигационом праву. 

Увођење злоупотребе у посебан закон представља равнотежу 
пребацивању терета доказивања са тужиоца на туженога. Довољно је 
да тужилац – лице које сматра да је злостављано постојање мобинга 
„учинити вероватним“, а на туженоме је да ту вероватноћу оспори 
доказима. Обзиром да постоји претпоставка да је негативну чињеницу 
теже доказати, направљена је равнотежа, па је у посебан закон уведена 
злоупотреба права на заштиту, која се санкционише исто као и мобинг, 
а утврђује у дисциплинском поступку код послодавца, у колико интерни 
поступак посредовања не успе. 

Бавећи се дуго проблематиком инплементације овог закона, 
морам да напоменем да је пребацивање терета доказивања са тужиоца 
на туженога више декларативна него суштинска помоћ запосленима. У 
жељи за успостављањем бар процесне равнотеже у недостатку фактичке 
(јасно да је послодавац економски и социјално супериоран у односу 
на запосленог), Европски парламет је донео Директиву 2002-273-ЕС 
којаналаже пребацивање терета доказивања са запосленог на послодавца 
у свим радним споровима, која није заживела. Инплементирана је само 
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у мађарски Закон о раду, чешки Закон о парничном поступку у одељку 
радноправних односа, и законе о раду у Естонији и Бугарској.

У нашем законском оквиру је одступање од принципа actori incubit 
probatio изузетак предвиђен у само у адтидискриминационим законима, 
Закону о заштити узбуњивача и Закону о спречавању злостављања 
на раду. У пракси, увођење фундаментално различитог доказног 
поступка успорава рад суда. Учинити вероватним је за тужиоца врло 
је близу доказати. Поред тога, у оквиру доказног поступка по Закону 
о парничном поступку постоји временско ограничење изношења 
нових доказа, што додатно отежава рад суда и утвђивање релевантних 
околности. Вероватноћа је најнижи степен доказаности (виши су 
убеђење и извесност) , па се може десити (макар теоретски) да судија, 
поштујући правила о терету доказивања по ЗСЗР, донесе пресуду 
на основу вероватноће, уколико послодавац не пружи противдоказе 
којима би „вероватноћу“ оспорио. Одлучивање без потпуно изведеног 
доказног поступка и утврђеног чињеничног стања у постојећој законској 
регулативи надмашује дискреционо право судије и противно је Уставу, 
по коме се пресуда може донети само на основу утврђеног чињеничног 
стања. 

Али, увођење утврђивања и санкционисања злоупотребе у 
поступку код послодавца врло често представља додатну виктимизацију 
лица које се одважило да покрене поступак за заштиту од злостављања.

Закон каже: ... Ако поступак посредовања не успе, а постоји 
основана сумња да је извршено злостављање или злоупотреба права 
на заштиту од злостављања, послодавац је дужан да покрене поступак 
утврђивања одговорности запосленог за повреду радне дисциплине 
или дужности“. Притом су исте санкције предвиђене и за вршење 
мобинга и за злоупоребу права на заштиту(опомена, удаљење до 30 
дана и премештај).

Значи, дискреционо право послодавца се односи и на покретање 
поступка – утврђивање основаности, и на процедуру, обзиром да ЗОР 
не предвиђа процедуру већ само санкције, али и на распон санкције. 

У пракси је много чешће да се поступак покрене због сумње на 
злоупотребу, која може бити реална, али и злоупотребљена у репресивне 
сврхе, због покретања поступка. 

Да би запослени избегаозлоупотребу права послодавца на 
утврђивање злоупотребе, треба да се позове на две ствари, кумулативно. 
За постојање злоупотребе потребно је доказати:
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• да је запослени био свестан или могао бити свестан да не 
постоји основани разлог да покрене поступак за заштиту од 
злоистављања и

• да је то учинио са намером да себи прибави корист или другом 
нанесе штету.

Значи, без лукративног мотива не постоји злоупотреба, као што 
ни без умишљаја не постоји мобинг. То је људски, јер је познато да 
двоје људи може гледати исту ствара, а видети је различито. Чест је 
случај да запослени који је пресавесан и максимално ангажује, не добије 
очекивану сатисфакцију, што води великом разочарању. У том стању он 
искрено и субјективно одређена понашања претпостављених и колега 
доживљавају као мобинг, мада објективно он не постоји. Добијају и 
психосоманске тегобе исте као у случају сагоревања (burnout sindrom). 
Ипак, обзиром да су поступак за заштиту покренули у доброј вери да 
основ заиста постоји, а не ради злоупортребе из лукративних разлога, 
не могу бити санкцинисани за злоупотребу. На против, ако су поступак 
покренули ради дискредитовања друге стране или у очекивању користи, 
злоупотреба постоји, што се утврђује у поступку. То су случајеви када 
се поступак покреће ради дискредитовања друге стране у нелојалној 
конкуренцији или најчешће са циљем заштите од отказа или алибија 
за пропусте у раду.

Утврђивање злоупотребе права на заштиту од злостављања на раду 
засновано је на психолошкој процени постојања умишљаја, што је доста 
тешко и непрерцизно, јер се полази од психолошког стандарда. Ситуација 
је далеко јаснија при утврђивању злоупотребе права на узбуњивање по 
Закону о заштити узбуњивача („Сл.галсник РС“ 128/2014), јер је основ 
правни стандард – да би у информацију поверовало лице истог искуства 
и просечног знања (чл.5., ст.1, тачка 3.).

Распрострањена је заблуда да покретање поступка поводом 
мобинга штити од отказа. То је делимично тачно, али та заштита постоји 
само током поступка посредовања код послодавца, који траје од 8–30 
дана. Тужба суду не штити ни од отказа ни од стављања у неповољнији 
положај у вези остваривања права из рада. 

4. Десет ситуација које запослени 
најчешће препознају као мобинг

1. Изолација из послова и окружења
2. Синдром пуног и празног стола
3. Претерана контрола
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4. Честе критике
5. Недавање информација и средстава потребних за рад
6. Анекс који запослени сматра незаконитим
7. Лоше делегирање посла
8. Онемогућавање напредовања 
9. Повреда права на приватност
10. Сексуално узнемиравање – по стереотипима

4.1. Изолација и синдром пуног и празног стола
Изолација запосленог је тежак облик мобинга, било да је она 

физичка, удаљавањем са свих места дешавања, непозивањем на састанке, 
или ментална која представља потпуно игнорисање личности и рада 
жртве мобинга. 

Најперфиднији начин изолације је тзв. „синдром празног стола“. 
Жртви мобинга је одузима један по један посао и делегира колегама. То 
ствара нетрпељивост колега чији сто је „пун“ жртвиног посла, и долази 
до оптуживања – не ради ништа, а прима плату, лењ је, лош човек и 
радник... Жртва празног стола се повлачи, често излази из канцеларије 
што додатно погоршава односе („само шетка по радњама док ми радимо 
њен посао и свој“), иде на боловање због обољења и симптома који 
нужно прате мобинг... После оптуживања долази до самооптуживања 
– да ли ваљам кад ми се ово дешава? Пада самопоуздање, а несигурност 
се шири у концентричним круговима на породицу и социјални живот, 
губи осећај сопствене вредности и психички се ломи. 

Синдром пуног стола је тежак (претрпавање послом ради 
хватања у грешкама), али се мобирани на тај начин осећа потребно и 
корисно, бар у почетку. Ту је ризик да уђе у “burn out”, мислећи да ће 
ако се покаже добар напредовати, па ради преко својих могућности, без 
дневног и годишењг одмора, пун ентузијазма. Кад очекиване похвале 
и напредовање изостану, долази до разочарења, почетна ефикасност 
прелази у неефикасност, а енергија у исцрпљеност и нервози. Расте 
незадовољство и осећај промашености, што води здравственим и 
психчким сметњама.
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4.2. Претерана контрола11 
Имајући у виду да је контрола услов правилности и ефикасности 

рада и тима и појединца у њему, поставља се питање како препознати 
границу кад контрола прелази у мобинг.

Као и у препознавању мобинга, треба поћи од циља: да ли је то 
помоћ ментора и добронамерна корекција или лов у грешкама, казна, 
да „се види ко се пита“... Скривени мотив је да се вештачки обезбеди 
ауторитет, јер се професионалним, људским и искуственим квалитетима 
то не може постићи. Претераном контролом се баве менаџери који се 
плаше запосленог кога контролишу, било да не открије његова „3 Н“ 
(незнање, несавесност и нестручност), или да му не „ускочи на позицију“. 
Тако себи одузимају време које могу посветити јачању стручних 
компетенција, што би их на легалан начин задржало на жељеној позицији. 

Да би контрола имала смисла, особа која контролише мора да 
познаје област којужели да држи под контролом, бар колико и особа коју 
контролише. Уколико нема тих знања и искуаства, а ипак жели да има 
увид у рад одређене особе, треба контролу да делегира компетентној 
особи (коју сматра лојалном). И ту настаје проблем, првенствено код 
постављених лица у државном и јавном сектору. У страху, контролу 
препуштају безрезервно лојалној особи, која такође нема потребна 
знања и искуство у односу на особу коју контролише, па се јавља и 
непосредни и посредни мобинг. У том случају решење за мобираног 
је да евидентира све контроле које је „претрпео“, уз ваљани доказ да у 
њима није пронађена грешка и тако докаже бесмисленост, злонамерност, 
селективност и притисак под којим ради. 

Контрола мора бити: равномерна, непристрасна, сразмерна и да се 
види ЦИЉ. Исак Адижес, консултант компанија и влада широм света, 
познат по заговарању управљања заснованог на узајамном поштовању и 
поверењу, пишући о контроли у фирмама дао је одговор на питање кад 
контрола прераста у мобинг “Суштина успешне контроле је постићи 
равнотежу између флексибилности и контролисаности. Ја то зовем 
контролисаном флексибилношћу. Ако сте сувише крути не ваља, ако 
нема никакве контроле, не ваља. Суштина је у правом односу, који 
доноси максималну вредност, али њега зна само прави менаџер.“

Најчешћи примери злоупотребе права на контролисање су стална 
испитивањаодлука и компетенција жртве, инсистирање на службеним 
белешкама око свих активности, сталне, бесмислене корекције и надзор, 

11  О. Вучковић Кићановић, „Каријерологија – правни, емоционални и социјални 
оквир успешног пословања“, стр. 86, ефикасна контрола
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одобравање контроле од стране лица која нису за то овлашћена и имају 
мање знање, злоупотреба камера са циљем континуираног праћења свих 
активности, повреда приватности.

4.3. Критика као мобинг12

Као и код контроле, и код критике треба поћи од циља: да ли је то 
конструктивна критика којом се човек и процес који обавља поправња 
и унапређује, или се критикује да би се понизоло и казнило. Имајући 
у виду да је критика непријатна и лицу које критикује и лицу које се 
критикује она треба да буде: 

• прецизна – да се укаже на конкретан пропуст, а не да се он 
подразумева, јер већина спорова настаје око оног што се 
подразумевало, а мобинг је свесно провизорно информисање;

• реална – да се укаже на оно што је требало да се обави, а 
не да се односи на нереална очекивања, којим се запосалени 
притиска и застрашује;

• конкретна, а не „очекивао сам од тебе више“, јер запослени не 
може читати мисли и очекивања;

• благовремена, а не одабрана у тренутку који је за критикованог 
најнеповољнији, накнадна и чувана као адут против запосленог, 
кад за то дође време;

• без личних ставова и поређења („набијања на нос“ ко је боље 
урадио, јер се тако само кваре међуљудски односи)

• по могућству безлична, а не увредљива: „Непристојно је 
каснити... Избегавати обавезе... Злоупотребити право...“

• по могућству насамо, а не пред свим запосленима, ради 
додатног дискредитовања.

Оваква критика је конструктивна, не вређа и не омаловажава, не 
ствара конфликте, и јача лојалност. Могућа је међу зрелим и самосвесним 
особама које критикује да би поправиле, а примају критику као 
добронамерну помоћ.Сујетан човек не разуме конструктивну критику 
ни у једном смеру. Зрео човек се не „надмудрује“. „Највећа снага 
је прећутати кас си у праву“- Толстој. На тај начин се превенирати 
конфликт и обезбешују добри односи и лојалност. 

Тендециозне контроле често резултирају мобирајућим анексом, о 
чему је било речи у вези са чл.13. Правилника.

12  ibid, стр.130 конструктивна критика
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4.4. Ускраћивање информација13

Веома заступљен вид мобига, са циљем онемогућавања несметаног 
рада запосленог је ускраћивање информација, или неблаговремено 
давање информација у односу на друге запослене или тим. На тај начин 
жртва мобинга „каска“у раду, осећа се изоловано, не успева да обави 
свој део посла, па због тога ствара проблеме целом тиму. Чест случај је 
и давање непотпуних информација, које могу навести на погрешан пут 
цео процес рада, а теже су доказиве, као што је свака полуистина теже 
доказива од лажи. 

Поруке, информисање у вези са конкретним послом, роковима 
треба давати истовремено свим учесницима у процесу, како би деловали 
тимски. Ускраћивање информација релевантних за рад може указати 
на две ствари: 

• ако је несвесно, то је резултат лоше организације и 
лошег информисања запослених о њиховим обавезама, 
одговорностима и правима, па послодавац треба да поправи 
ту системску грешку. 

• ако је свесно и селективно, то представља мобинг, у главном са 
циљем каснијег указивања на пропусте ради дискредитовања 
и изолације лица које трпи мобинг. 

4.4. Делегирање посла као мобинг14

Ефикасна подела рада у складу са стручношћу, знањем и искуством 
запосленог је основ остварења циља и успеха. Добар менаџер треба да 
препозна потенцијал својих запослених и максимално га искористи, 
чиме добијају и менаџер и тим и сам запослени. У колико запослени 
ради изнад очекивања, треба га наградити, едуковати у том смеру и 
унапредити. У колико не испуњава очекивања, треба га распоредити 
на одговарајуће радно место у складу за Законом о раду. 

Мада све изгледа логично, а вештина делегирања доноси профит 
свима у ланцу, у пракси то често није тако. Запослени који се истакну у 
обављању одређених послова уместо да буду додатно специјализовани за 
посао који им „иде од руке“, постају опасна конкуренција, посебно свом 
претпостављеном. Он га свесно скида са послова у којим је препознат као 
одличан, било да је стекао неформалан ауторитет у тиму, да језаслужио 
углед међу пословним партнерима и сарадницима или да је јавно 

13  ibid, стр.97
14  ibid, стр. 80
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признат као експерт.Мобер му даје или послове далеко испод нивоа 
знања како би га омаловажио, или далеко изнад очекиваних знања, јер 
га премешта на послове које до тада није радио, не би ли доказао да он 
„баш и није тако савршен“. Тако га изолује из тима у коме је био уважен 
и прихваћен као неформални ауторитет, што је олакшавало рад целом 
тиму и гурало напред, и пребацује у одабрани тим који ће га дочекати на 
нож. Претходно мобер често најави долазак „признатог и афирмисамог 
стручњака“ у жељи да цео тим окрене против њега, било из страха да ће 
угрозити њихове позиције, или користећи српски синдром да се успех не 
прашта. У колико се не ради о јакој особи, жртва таквог мобинга може 
изгубити своју перспективу, а послодавац због сујете свог менаџера губи 
најбољег запосленог.

Са овим у вези увек је онемогућавање напредовања, контаката 
са пословним партнерима, изолација из професионалног и стручног 
живота, онемогућавање едукација, присуствања стручним скуповима, 
округлим столовима, учестовање у радним групама, пројектима и свим 
активностима у којим се запослени може афирмисати. 

4.5. Повреда поверљивости
Већ је речено да су мобинг и повреда поверљивости често уперене 

на исту особу, као би јој се додатно отежала ситуација. Крше се основна 
људска права на достојанствен рад и на приватност. Мада је инсистирање 
на информисаности послодавца о околностима које нису релевантне 
за рад забрањено и по Закону о раду и по Закону о заштити података о 
личности („Сл. гласник РС“ 27/2008, 104/2009, 68/2012, 107/2012) ово право 
се често крши. Право на приватност садржи колизију два права: права 
послодавца да буде информисан о свим околностима за које има интерес 
и права запосленог на приватност (личну, просторну, институционалну, 
породичну...). Решење те ситуације је дао ирски Комисионар за заштиту 
податак при Међународној организацији рада: „Ограничење права 
запослених на приватност мора да буде пропорционално евентуалној 
штети коју могу да претрпе законити интереси послодавца.“ 

Посебан атак на поверљивост у току обављања рада је мобинг који 
запослени трпи у вези контаката са странкама. Селективно се само он 
тера да о сваком контакту са странком пише службене белешке, све у 
страху мобера од „завере“. Обзиром да би такве белешке могле садржати 
и податке који су посебнио осетљиви за странке, посебно услсучају 
мобинга и узбуњивања, запослени је принуђен да крши закон. Закон о 
заштити 
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података о личности врло прецизно дефинише легитиман начин 
преношења података, при чему прецизира и то да послодавац не сме од 
свог запосленог да тражи податке о трећим лицима, осим ако је законом 
овлашћен за обраду података. У колико запослени трпи тај притисак, 
најбоље је да обавести послодавца, а пре тога може и да упозори лице 
које тражи које заштићене податке да је то кршење права трећег лица, 
али и нелегалан притисак на запосленог, све у писаном облику, како би 
остао траг. У колико ни то не успе, треба потражити екстерно решење 
и обрати се Поверенику за заштиту података о личности.

4.6. Сексуално узмениравање
Сексуалном узнемиравању се увек приступа сензационално, што 

се не одражава само на живот учесника, већ и њихових породица. Поред 
тога, сексуалним узнемиравањем се често и манипулише из лукративних 
разлога, посебно у богатим земљама. Нпр. после афере Клинтон – 
Левински енормно је порастао број пријава сексуалног изнемиравања 
на раду, који је резултирао брзим пресудама за накнаду нематеријалне 
штете жртви, коју је, као и код нас, плаћао послодавац са правом регреса 
од штетника. Због тога су велике фирме увеле праксу изјаве о одрицању 
права на заштиту – накнаду штете од послодавца. Кодексом су навеле 
да су емотивне везе међу запосленима непожељне, али ако до њих ипак 
дође, јер стриктана забрана вређа основно људско право на слободан 
избор партнера, определили су да у „партнери не могу тражити ни 
заштиту од сексуалног узнемиравања ни накнаду штете од послодавца, 
већ у другим законским поступцима“. То је исправно, јер емотивне везе 
међу запосленима често стварају и негативне набоје који се рефлектују на 
рад. Поред тога, по раскиду или свађи, је увек једна особа повређенија, 
па се јавља реваншизам, који се лако реализује на послу ак оособе раде 
заједно. 

То шта спада у сексуално узнемиравање у многоме зависи од 
културе, традиције, обичаја и стереотипа. Нпр. у Србији физички 
контакт није мобинг, а у Јапану би био. Стереотип емотивних веза 
лекар – сестра, директор – секретарца, пилот – стјуардеса... одражава 
се комуникацију, шале и све интеракције се одвијају у том контексту. 
Постоји и прихватање услуге за пртивуслугу, које је до једног момента 
добровољно, а престаје кад се интереси више не поклапају. 

Због тога би сексуално узнемиравање, од кога иначе штите и Закон 
о раду и Закон о родној равноправности, требало сагледати у светлу 
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условљавања: у односу на добијање или губљење посла, напредовање, 
суспензије.

Да би нешто било окарактерисано као сексуално узнемиравање 
треба да:

• прелази друштвено прихватљиво понашање 
• да је нежељено 
• да се то недвосмислено покаже, 
• и учини вероватним у колико се покреће било интерни 

поступак заштите или тужба суду. 
Сексуално узнемиравање штити се по кривичном праву, Закону о 

раду, Закону о родној равноправности, Закону о спречавању злостављања 
раду.Лично сматрам да је увођење „полног узнемиравања“ са казном у 
распону од неочане до 3.године затвора у Кривични законик од 1.јуна 
2017.године (чл.182а) пренормирано и да ће бити злоупотребе.

Овај чланак завршавам у нади да ће се мобинг, али и други спорови 
ефикасније и правичније решавати у будућности, али и жељи да сви 
поштујемо виши суд од суда правде. То је суд САВЕСТИ, изгубљен у 
турбуленцији транзиције и приватизације - лажног алибија неморала 
који нас већ дуго окружује.
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MOBING: Recognition, Processing, Sanction 
- Law and practice

Summary

Although the Law on Prevention of Mobbing at Work has been in force 
since 2010, daily legal practice is still burdened by numerous ambiguities 
that persist and affect proper and efficient implementation of the provisions 
of this Law. In this article we shall examine some of the key issues: how to 
recognize mobbing and distinguish it from violations of other labor, social 
and human rights, how to prove premeditation of the mobber, as a prerequ-
isite required to establish the presence of mobbing. Another prerequisite is 
recurrence of unacceptable behavior, however, the Law does not stipulate 
precisely how many times and how often it has to be repeated to constitute 
an instance of mobbing. This results in an inconsistent court practice in this 
area and widely „adopted“ interpretation that mobbing must persist for 6 
months and be repeated at least once a week. The author holds the opinion 
that this interpretation is too narrow, as it is based solely on the medical 
aspect proposed by Dr. Leymann, and that second instance of the same or 
similar behavior between the same persons should be considered as mobbing, 
analogous to a criminal act. As the Regulation, as an auxiliary legal act, limits 
the scope of Law in an unconstitutional manner and „introduces a detailed 
definition of what does and what does not constitute instances of mobbing“, 
while the legal practice indicates that what „is not a subject of mobbing“ in 
most cases becomes the proof, we have examined in detail the nexus of this 
matter – the proof. The article also examines deviation from the classical 
principle for presentation of proof „аctori incubit probatio“ and introduction 
of the abuse from the general indemnification regimen into a separate law 
as a counter-measure. 

Key words: mobbing, conflict, vindicate, misuse of rights.
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Др Драгољуб Рељић,
Генерални секретар Вијећа народа Републике Српске

ПОСЕБНОСТИ РАДНОПРАВНОГ СТАТУСА ДЕЛЕГАТА 
У ВИЈЕЋУ НАРОДА РЕПУБЛИКЕ СРПСКЕ

Апстракт: Аутор у раду анализира права и обавезе у оквиру 
радноправног статуса делегата у Вијећу народа Републике 
Српске.  Расподјела новчних средстава клубова делегата као и 
овлаштење Административне комисије које се тиче умањења 
плата процентуално до висине расположивих средстава завређују 
пажњу и представљају посебности које срећемо у радноправном 
статусу делегата у овој законодавној институцији Републике 
Српске.

Кључне ријечи: Радноправни статус, Делегат, Вијеће народа 
Републике Српске, Процентуалног или сразмјерног умањења 
плата, Расподјела новчних средстава.

1. Увод

О значају и улози Вијећа народа Републике Српске пише се и 
дискутује од његовог оснивања. Ставови су поприлично различити и 
крећу се од оних који оспоравају његов значај и постојање те предлажу 
промјену Устава и укудање до оних који заговарају проширење његових 
овлаштења. Као правници и легалисти поштоваћемо Устав који 
истиче „Законодавну власт ће у Републици Српској вршити Народна 
скупштина и Вијеће народа“.1 За разлику од посланика у Народној 
скупштини Републике Српске који се бирају на слободним, тајним 
изборима непосредним путем, делегати У Вијећу народа Републике 
e-mail: vnrs_1@teol.net

Рад примљен: 15.06.2017.
Рад прихваћен: 25.07.2017.

1  Устав Републике Српске, „Службени гласник Републике Српске“, бр. 03/92, чл. 69, 
ст. 2.



Драгољуб Рељић, Посебности радноправног статуса делегата у 
Вијећу народа Републике Српске, стр. 281-290, XXI (2/2017)

282

Српске се бирају посредним путем и то као представници по Уставу 
одређених конститутивних народа2  и представника народа из реда 
Осталих. Делегати избором стичу статус јавних фунционера. О јавној 
функцији у литератури срећемо различите ставове. Тако се истиче да 
је јавна функција активност одређеног позива или службе, задатак или 
група задатака, улога или утицај који неко врши у државној власти, 
друштвеним односима или јавном животу и правосуђу.3 Јавна функција 
се не уговара, нити се стиче. Она се повјерава избором или именовањем.4 
Јавном функцијом сматра се реизборна функција на коју је радник 
непосредно изабран од грађана или на коју је именован или постављен 
од надлежног органа Босне и Херцеговине, Републике Српске, града 
или општине, ако ту функцију обавља професионално и за њу остварује 
плату.5 Као јавни фукционери које бира Народна скупштина делегати 
имају своја права и обавезе. Сва права и обавезе делегата везују се за 
период трајања мандата. Мандат делегата Вијећа народа Републике 
Српске траје четири године и могу се неограничено пута поново бирати.

2. Радни однос или радноправни статус

Право на рад је основ економске и социјалне сигурности сваког 
лица те спада у групу економских и социјалних права.6 Досадашња 
пракса у сва четири сазива колико је до сада Вијеће народа Републике 
Српске имало, показала је да делегати најчешће долазе из већ постојећих 
радних односа те подносе захтјеве за мировање права и обавеза у свом 
дотадашњем радном односу.7 Делегатима се оставља могућност и да 
наставе да остварују права и обавезе у свом досадашњем радном односу 
уз право на накнаду плате у износу од 70% од износа делегата који свој 
радни ангажман остварују у Вијећу народа. 

О карактеру права по основу радног ангажмана јавних фукционера 
изјаснио се и Уставни суд Социјалистичке Федеративне Републике 
Југославије. У одлуци број 257/86 од 26. јуна 1987. године истиче: 

2  Конститутивни народи у Босни и Херцеговини су Срби, Бошњаци и Хрвати.
3  Правна енциклопедија, Савремена администрација, Београд 1985, стр. 405.
4  З. Ивошевић, Правни положај јавних функционера, Правни факултет Универзитета 
Унион, Правни записи, Година III, бр. 1. Београд 2012, стр. 91. 
5  Закон о раду - ЗОР, „Службени гласник Републике Српске“, бр. 1/2016, чл. 94.
6  Б. Шундерић, Тезе о економском и социјалном праву, Радно и социјално право, 
Часопис за теорију и праксу радног и социјалног права, број 1–3/2003. Београд, стр. 68.
7   Мировање права и обавеза по основу вршења реизборне јавне функције може трајати 
најдуже два мандата, након чега радник може да се врати на рад код послодавца на свој 
ранији или други одговарајући посао. ЗОР, чл. 95, ст. 2.
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„Носилац јавне функције за рад на тој функцији, има права по основу 
рада. Носиоци тих функција имају посебан статус који није исти као 
статус радних људи који заснивају радни однос. Зато и права која 
остварују по основу рада нису права из радног односа“.8 

Поштујући став Уставног суда у теорији и правној науци се 
одомаћио термин радноправни статус јавних функционера а не радни 
однос. O одређивању правног појма радног односа у теорији значајан став 
износи проф. Шундерић. „Одређивање појма радног односа је у функцији 
утврђивања разлика између радног односа, као предмета радног права, 
и других врста односа који за свој предмет имају извршење одређеног 
рада, а који није предмет регулисања радног права, већ неких других 
грана права (грађанског, административног и сл.)“.9 „Полазну основу за 
одређивање правног појма радног односа представљају права и обавезе 
које чине садржину односа, а које се на њему заснивају“.10 „Закон не 
треба да се бави регулисањем дефиниција радног oдноса. Међутим, 
правна струка је позвана да на основу укупне анализе система норми које 
су садржане у ова два закона одреди прави појам радног односа. Држећи 
се наведене основе, дефинисани радни однос са правног аспекта могао 
би да се одреди као институционализована веза измеђи послодавца и 
запосленог (радника), која се успоставља на основу слободне изражене 
сагласности њихових воља и остварује организованим облицима рада 
у којима запослени врши рад под управом послодавца и на основу тога 
стиче одређену зараду“.11

Проф. Ивошевић наводи да „носиоци јавних функција нису у 
радном односу. Јавна функција и радни однос не могу заједно осим ако 
то законом није тако одређено“.12

О радноправном статусу говоре и позитивноправни прописи који 
се односе на статус делегата у Вијећу народа Републике Српске. Питања 
плата и трошкова насталих вршењем делегатске функције у Вијећу 
народа уређују се посебним прописима и актима.13 Права и обавезе 
које се односе на радноправни статус изабраних и именованих лица 

8  З. Ивошевић, Коментар Закона о радним односима у државним органима,  Савремена 
администрација, Београд 1992, стр. 423.
9  Б.  Шундерић, Радно право, Приручник за полагање правосудног испита, Савремена 
администрација, Београд 1995, стр. 932.
10   Ibid., стр. 933.
11   Б. Шундерић, Радни однос – теорија, норма, пракса, Београд 1990, стр. 46.
12   З. Ивошевић (2012), op cit. стр. 99.
13  Пословник о раду Вијећа народа Републике Српске, „Службени гласник Републике 
Српске“, број: 101/10, 34/11, 58/16, чл. 15.
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регулишу се у складу са Законом.14 Ипак и у самом акту који на основу 
Закона регулише остваривање права и обавезе долази до мјешања 
термина радни однос и радноправни статус. Тако се у Одлуци о правима 
и обавезама изабраних и именованих лица у Вијећу народа Републике 
Српске наводи да „Изабрана лица на сталном раду (лица у радном 
односу) остварују право на плату“.15 Уколико би жељели да поступамо 
у складу са ставом Уставног суда и његовом поменутом одлуком те 
израженим мишљењима уважених професора дио члана који се односи 
на „лица у радном односу“ је сувишан.

3. Остваривање права и дужности делегата

Право на плату делегата остварује се од дана ступања на изабрану 
функцију, тачније од дана верификације мандата. Тренутак верификације 
мандата није само значајсн због остваривања права већ и због стицања 
обавеза. Након верификације мандата, делегати су дужни да се понашају 
савјесно и одговорно у складу са Законом о спречавању сукоба интереса 
у органима власти Републике Српске и Кодексом понашања делегата у 
Вијећу народа Републике Српске.16

Делегатима престаје право на плату од дана када им истекне 
мандат на који су изабрани. Ипак, с обзиром да је у питању јавна 
функција постоје и одређене специфичности у радноправном статусу 
ових лица. Наиме, делегати који нису свој ранији радни однос ставили 
у фазу мировања, односно који се не могу вратити у радни однос који су 
раније имали или који прије повјеравања мандата нису били у радном 
односу имају право на накнаду и по престанку функције у трајању од 
шест мјесеци у складу са Законом. Ово право је познато као право на 
„бијели хљеб“ односно накнада за вријеме продуженог радноправног 
статуса изабраних лица и именованих званичника. 

О самој накнади у јавности су веома често вођене бурне полеми-
ке. Ова накнада је за јавне функционере прописана како у Републици 
Српској тако и на нивоу Босне и Херцеговине,17 односно од локалног, 

14  Одлука о правима и обавезама изабраних и именованих лица у Вијећу народа 
Републике Српске, бр. 03.2-38/17.  од 31. јануар 2017. чл. 2.
15  Одлука о правима и обавезама изабраних и именованих лица у Вијећу народа 
Републике Српске, чл. 3, ст. 1.
16  Пословник о раду Вијећа народа Републикe Српске, чл. 16.
17  Изабрани званичници и носиоци дужности, након престанка јавне дужности, имају 
право на накнаду за продужење радноправног статуса док не стекну радноправни статус 
код другог субјекта или не испуне услове за пензију, а најдуже годину дана почевши од 
дана престанка јавне дужности. Закон о платама и накнадама у институцијама Босне и 
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преко ентитетског до државног нивоа. Образложење разлога постојања 
овог права налазимо како у правним тако и у неправним изворима. 
Иако је било више покушаја да се укине накнада за вријеме продуже-
ног радноправног статуса изабраних лица и именованих званичника то 
до сада није учињено. Један од разлога је и одредба у Уставу Босне и 
Херцеговине која прописује „Накнада за лица која обављају функције у 
институцијама Босне и Херцеговине не може бити умањена за вријеме 
трајања мандата носиоца функције“. На нивоу БиХ ово право траје до 
годину дана док је у Републици Српској ограничено на шест мјесеци. 
Право на „бијели хљеб“ може се продужити још шест мјесеци уколико 
делегат у том периоду остварује право на пензију. 

Право на зараду или како се то у свакодневном говору чешће 
користи право на плату у Републици Српској прописује се Уставом 
Републике Српске, који истиче да “Свако по основу рада има право на 
зараду, у складу са Законом и Колективним уговором”.18 Позитивноправ-
ни прописи одређују да се у плату урачунавају порези и доприноси који 
се плаћају у складу са законом. Основица за обрачун и исплату плата 
је јединствена за све делегате и утврђује је Административна комисија 
Вијећа народа, својом одлуком у складу са средствима обезбијеђеним 
у Буџету Републике Српске. 

Доношењем новог Закона о раду19 прописана су нова и другачија 
рјешења у погледу урачунавања минулог рада. Саставни дио основне 
плате је увећање по основу минулог рада. Основна плата за сваку навр-
шену годину стажа осигурања увећава се: до навршених 25 година 0,3%, 
након навршених 25 година свака наредна година 0,5%. 

Плата делегата утврђује се рјешењем Административне комисије 
Вијећа народа. Очигледно је да ова комисија има значајна овлаштења 
када су у питању примања делегата. Једна од посебних специфично-
сти коју срећемо у Вијећу народа Републике Српске у односу на друге 
институције јесте могућност процентуалног или сразмерног умањења 
плата делегатима. 

Новчана средства за плате и све остале накнаде20 које се исплаћују 
делегатима обезбјеђују се у Буџету Републике Српске. Ако се у одређеном 

Херцеговине, „Службени гласник БиХ“, бр. 75/09 , чл. 48.
18  Устав РС, чл. 29. ст. 5.
19  ЗОР, чл. 124.
20  Остале накнаде у смислу ове одлуке су:накнада за службено путовање у земљи и 
иностранству, накнада трошкова за превоз до посла и са посла, накнада за отпремнину 
поводом пензионисања, накнада за смјештај и одвојен живот од породице,  накнада за 
рођење дјетета,  накнада за рад стручних лица у тијелима Вијећа народа,друге помоћи 
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периоду не остварује буџет у пуном обиму или расположива средства 
нису довољна за плате, врши се умањење плата процентуално до висине 
расположивих средстава. Проценат умањења плата утврђује Одсјек за 
финансијске послове Службе Вијећа народа Републике Српске, о чему 
обавјештава Административну комисију и Предсједништво Вијећа наро-
да. Одлуку о умањењу плате доноси Административна комисија Вијећа 
народа. Ако се у току буџетске године обезбиједе новчана средства 
за плате по овој одлуци, исплатиће се разлика новчаних средстава за 
умањење плате.21  Ова одредба постоји у правним актима Вијећа народа 
од оснивања Вијећа народа Републике Српске.

4. Начин и критеријуми за расподјелу средстава 
делегатским клубовима у Вијећу народа Републике Српске

Делегати свој радноправни статус остварују радом у клубовима, 
радним тијелима као и радом на пленарним сједницама Вијећа народа. 
Ради покрића трошкова које делегати имају у остваривању свог 
радноправног статуса додијељују се средства за рад делегатски клубова.22

Грант новчаних средстава утврђених у Буџету Републике Српске 
за буџетску годину, распоређује се тако што се укупан износ новчаних 
и друге накнаде и трошкови. 
21  Одлука о правима и обавезама изабраних и именованих лица у Вијећу народа 
Републике Српске, чл. 13.
22  Средства за рад делегатских клубова, додијељиваће се делегатским клубовима ради 
покрића трошкова, утврђених у члану 10. Закона о финансирању политичких странака 
из буџета републике, града и општине и то: 

- путни трошкови у земљи и иностранству, ако организатор није Вијеће народа;
- трошкови употребе властитог аутомобила, када делегати путују по налогу клуба 

делегата;
- трошкови набавке материјала: трошкови горива и одржавања моторних 

возила додијељених клубу на коришћење, трошкови штампе и канцеларијског 
материјала, службени гласници и друге публикације; 

- трошкови коришћења мобилних телефона делегата, трошкови интернета и други 
трошкови које делегати имају у остваривању своје функције;

- накнаде лицима које обављају техничке и друге повремене послове у клубовима, 
уколико нису запослени у Служби  Вијећа народа,

- трошкови смјештаја и исхране делегата изазваних у вријеме када се не одржавају 
сједнице Вијећа народа и сједнице комисија Вијећа народа;

- трошкови интерне и екстерне репрезентације,
- трошкови репрезентативног материјала поводом Нове године (агенде, 

роковници, календари и слично) и остали трошкови за које клуб донесе одлуку. 
по чл. 3. Одлуке о начину и критеријумима за расподјелу новчаних средстава 
делегатским клубовима у Вијећу народа Републике Српске бр. 03.2-131/16 од 
21. марта 2016.
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средстава подијели са бројем делегата, што представља годишњи износ 
по делегату, затим се овај износ подијели на 12 мјесеци, што представља 
мјесечни износ новчаних средстава за покриће трошкова по делегату. 
Интересантно рјешење се прописује у вези расподјеле средстава по 
одлуци клуба. Тако се средстава која припадају по делегату могу 
уплатити партијама или странкама из којих делегати долазе на њихове 
жиро рачуне али и делегатима на њихове текуће рачуне. На овај начин 
делегати поред својих примања и накнада које смо већ поменули имају 
могућност и уплате на текући рачун ових износа. Овај износ може бити 
до максимално 40% припадајућег дијела по делегату. Оправдање за ове 
уплате и прописивање налази се у закону који прописује и  „остале 
трошкове везане за рад посланика, делегата, односно одборника у 
клубовима и групама“.23

Уколико средстава намијењена за рад делегатских клубова 
буду до износа од 40 % исплаћена на текуће рачуне делегата она тада 
имају карактер личних примања те средства подлијежу порезима и 
доприносима у складу са законима. 

Закона о финансирању политичких странака из буџета републике, 
града и општине прописује и да се средства за рад делегатских клубова и 
група се могу додјељивати политичким странкама за покриће трошкова, 
као и другим организацијама и корисницима по одлуци клуба, односно 
групе. Одлуку и начин расподјеле средстава за потребе утврђуја 
Административне комисија Вијећа народа Републике Српске. Ова 
одредба овлашћује клубове и делагате да могу стипендирати студенте, 
уплаћивати на текуће рачуне износе на основу захтјева за лијечење или 
помоћи због тешке материјалне ситуације, сносити трошкове објаве 
читуља у дневним новинама и сл.

5. Закључак 

Радноправни статус делегата у Вијећу народа Републике Српске 
је пун особености и специфичности. У интерним правним актима 
ове законодавне институције прописана је могућност процентуалног 
умањења плата делегата. Ова особеност је толико ријетка да када би се 
примјенила у радном односу свих запослених плате, пензије и остале 
накнаде које се исплаћују из буџета би увијек биле редовне јер би се 
исплаћивало онолико колико има на рачуну послодавца односно у 
буџету. Иако су ове позитивноправне одредбе нешто што је прописано 
23  Закон о финансирању политичких странака из буџета републике, града и општине, 
„Службени гласник Републике Српске“, бр. 65/08, чл. 10.
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ипак никада до сада у историји ове институције оне нису примјењене. 
У Раду је извршена и анализа расподјеле новчаних средстава клубова 
и њене посебности које се односе на расподјелу новчаних средстава по 
сваком делегату.
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Special features Employment status Delegates to 
the Council Peoples Republic of Srpska

Summary

Employment status of the delegates to the Council of the Republic of 
Srpska nation is full of peculiarities and specifics. The internal legal acts 
of the legislative body prescribes the possibility of percentage reduction of 
salaries of delegates. This characteristic is so rare that when applied to the 
employment of all staff salaries, pensions and other benefits paid from the 
budget would still have been a regular since would be paid as much as you 
have in the account of the employer or the budget. While these provisions 
have the positive as prescribed yet never before in the history of this institu-
tion, they are not applied. The paper gives the analysis of the distribution of 
funds for its particular features and clubs relating to the allocation of funds 
for each delegate.

Key words: Employment; Delegate, Council of Peoples Republic of Srp-
ska; Percentage or proportional reduction of salary; Distribution coin funds;
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ПРАВО НА СОЛИДАРНУ ПОМОЋ ЗАПОСЛЕНОГ 
– МОГУЋНОСТИ И ОГРАНИЧЕЊА

Апстракт: Право на солидарну помоћ запослених спада у ред 
значајних права за која се синдикати у поступку усаглашавања  
колективних уговора  максимално залажу да их остваре у што 
већем обиму. Опсег уговорених права на солидарну помоћ у 
колективном уговору представљају основ за привлачења чланства 
синдикату. Ипак, остваривање права на солидарну помоћ 
ограничено је буџетским могућности исплатилаца солидарне 
помоћи у јавном сектору, због чега је пожељно прецизирати 
услове, начин, висину и динамику исплате солидарне помоћи 
запосленом. 

Кључне речи: солидарна помоћ, колективни уговор, синдикати, 
остваривање права, ограничења.

1. Право на солидарну помоћ запосленог 
– могућности и ограничења

Појмом солидарности су се бавили многи филозофи, историчари, 
аналитичари. 

Солидарност је појам који се најчешће односи на повезаност 
и узајамну сарадњу или помоћ између појединаца, група као и 
већих скупина, посебно у условима појаве тешких животних ситуација 
или природних катастрофа. Према Диркему, друштвена солидарност 
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је изразито морална појава којом се изражава општи став хуманости, 
међусобне помоћи, разумевања и узајамности. 1

Солидарност се везује за развој синдикалне борбе, удруживања и 
солидарности  и једно је од основних начела синдикалног организовања 
признатог међу запосленима. Управо међусобна, солидарна борба за 
боље услове рада, за ограничено радно време, за плаћени годишњи 
одмор, за право на пуну (100%) накнаду зараде за време одсуства са рада 
због повреде на раду и сл. су основни елемeнети који повезују запослене 
у синдикалну борбу. Из осећаја солидарности запослени се залажу за ова 
питања јер су свесни да се сваком раднику може десити нека животна 
недаћа. Принципи солидарности и узајамности су неки од основних 
начела синдикалног деловања. Управо солидарна синдикална помоћ 
значајан је маеханизам за лакше превазилажење одређених животних 
проблема. Ово је чест мотив за прихватање чланства у синдикату.

Кључно питање разумевања стварности, за синдикат као интересну 
организацију, јесте разумевање интересне позиције у којој се налазе сами 
синдикати и њихово чланство. Наиме, транзицију карактерише обиље 
економских, социјалних и политичких интереса (интереси привредних 
субјеката, државе, политичких странака, синдиката).2 

Потреба да се односи ових различитих социјалних група развијају 
уз међусобно уважавање и поштовање потреба и интереса других и 
развијања меусобне „солидрне помоћи и равнотеже“ доприноси развоју 
синдикалног покрета. У односу на послодавце радничка класа почетком 
ХIХ века сматра и захтева да и послодавци морају развијати солидарност, 
што подразумева обезбеђивање одређених уступака запосленима. 

Чињеница да остварују профит и стичу богатство на основу рада 
запослених, стога се јавља очекивани захтев и по мишњељу синдиката 
природно право запослених, да у тешким животним ситуацијама 
„захтевају“, односно „очекују“ извесну солидарну помоћ и подршку. 
Она се испољава, обично у давању материјалних добара, организовању 
заједничког рада (радних акција) или двању новчаних средстава која 
су потребна запосленима у извесним животним ситуацијама (повреда 
на раду, губитак радне сособности, поплава или пожар на имовини 
запосленог, помоћ  због дужа спречености за рад, болест запосленог или 
члана његове породице исл.) све са циљем да радник превазиђе извесне 
животне ситуације.

1 Википедија,  https://sr.wikipedia.org/wiki/
2  Др П.  Јовановић, Право на професионално удруживање запослених и послодаваца у 
Србији, Радно и социјално право, 1/2009, стр.1-21.
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Најчешће се солидарност испољава у случају одређене елемнтарне 
или природне  непогоде као саосећање других људи да се појединицима 
помогне у отклањању последица или великих материјалних губитака 
услед поплаве, земљотреса или пожара већих размера. Тада на основу 
спонтане солидарности на нивоу појединца или организоване преко 
одређених хуманитарних организација или Црвеног крста људи/грађани 
својим солидарним давањем или радом помажу да се превазиђе одређена 
животна ситуација  која  је захватила групу, регион, државу, а у посебним  
случајевима и она која се десила и на интернационалном плану. 

Јован Скерлић је  такође, сматрао да се демократија мора 
заснивати на идеји друштвене солидарности. Говорио је да „начело 
солидарности устаје против теорије борбе за опстанак и проповеда 
борбу за удружење, дужност људске целине да заштити слабе и 
бесправне од јаких и моћних, он истиче дужност државе да свакоме 
члану осигура најосновније услове људскога живота.“ 3

Право на солидарну помоћ запослених уређено је Законом о раду4 
и ово право спада у друга примања, поред права на јубиларну награду и 
солидарна помоћ  запосленима, која се у складу са Законом могу уредити 
у општем акту или уговору о раду. Ова формулација указује да је питања 
уређења, односно начина остварења овог права потребно прецизирати у 
колективном уговору, односно у правилнику о раду. Чињеница да Закон 
о раду каже да се право може уредити кроз опште акте5 послодавца, 
управо даје  основ  репрезентативним синдикатима да кроз поступак 
колективног преговарања настоје да се ово право уреди не само као 
могућност, већ као обавеза послодавца, и да се право на солидарну помоћ 
оствари у што већем броју ситуација које се запосленима релно у току 
радног века и дешавају. 

3  Ј. Скерлић, Демократија, http://www.solidarnost.rs/kultura/desni-socijaldemokrata-
jovan-skerlic/
4  Закон о раду („Службени гласник РС“ бр. 24/05, 61/05,54/09,32/13,75/14  и 13/17 –
одлука УС) члан 120. Општим актом, односно уговором о раду може да се утврди право 
на: 1) јубиларну награду и солидарну помоћ, тач.2) и 3) (престају да важе); 4) друга 
примања.
5  Чланом 8. Закона о раду прецизирано је да се у смислу овог закона колективни 
уговор и правилнико раду сматрају општим актима послодавца, а који као и уговор о 
раду, не могу да садрже одредбе којима се запосленом дају мања права или утврђују 
неповољнији услови рада од права и услова који су утврђени законом.  
Општим актом и уговором о раду могу  да се утврде већа права и повољнији услови рада 
од права и услова утврђених законом, као и друга права која нису утврђена законом, 
осим ако законом није другачије одређено. 
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Честа ситуација која се везује за уређење права на солидарну помоћ 
среће се у пракси, кроз чињеницу да послодавац често, због бројних 
дилема у остваривању права на солидарну помоћ запослених, доноси 
посебан правилник којим се уређује ово и нека друга права запослених.

2. Правни оквир солидарне помоћи запосленом 
у посебним колективним уговорима 

Солидарна помоћ подразумева помоћ запосленом у случају 
наступања одређених животних ситуација када је запосленом потребно 
пружити неку врсту помоћи, исказати солидарност и обештетити 
га макар финасијски у неким тешким животним ситуацијама. Ово 
обештећење се најчешће исплаћује у новцу. А исплата солидарне помоћи 
има и посебан порески третнам, већ у зависно од чињенице када се 
исплаћује, у ком финасијском износу и зависно од тога да ли се исплаћује 
лично запосленом или пак члановима његове породице (брачни друг, 
деса запосленог и сл.). 

Право на исплату солидарне помоћи запосленима уговорена је у 
свим посебним колективним уговорима у јавним службама6 у Србији  
као и у Посебном колективном уговору за државне органе (“Сл. гласник 
РС”, бр. 25/2015 и 50/2015) и Анексу посебног колективног уговора за 
државне органе који се примењује на запослене у аутономној покрајини 
и јединицама локалне смоуправе. Значи, може се закључити да је ово 
право уговорено за све запослене у јавом сектору који се финасирају из 
буџета Републике.

Имајући у виду да се оквир права која се уговарају у јавном 
сектору рефлектују и на захтеве репрезентативних синдиката у реалном 
сектору, може се рећи да уговарање права на солидарну помоћ се скоро 
на идентичан начин уговара и за запослене у јавним предузећима чији је 
оснивач Република, односно аутономна покрајина или јединица локалне 
6  1. Посебан колективни уговор за здравствене установе чији је оснивач Република 
Србија, аутономна покрајина и јединица локалне самоуправе  (“Сл. гласник РС”, бр. 
1/2015 ) члан 107.
2. Посебан колективни уговор за установе културе чији је оснивач Република Србија, 
аутономна покрајина и јединица локалне самоуправе, ( „Службенi  гласник  Р С”, број 
10/15) 
3. Посебан колективни уговор за  социјалну заштиту у Републици Србији (“Сл. гласник 
РС”, бр. 11/2015  ) члан 68.
4. Посебан колективни уговор за запослене у основним и средњим школама и домовима 
ученика  члан 28.
5. Посебан колективни уговор за предшколске установе  (“Сл. гласник РС”, бр. 43/2017) 
члан 43.
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самоуправе. Такође, уговарање права на солидарну помоћ не изостајени 
на нивоу посебних колективних уговора за делатност пољопривреде, 
прехрамбене индустије, хемије и неметала и машинске делатности.  

Одредба Закона о раду која упућује на могућност у текстовима 
наведених посебних колективних уговора постала је обавеза, а на више 
могућност послодавца да запосленима у утврђеним ситуацијама исплати 
солидарну помоћ. Ипак, не може се ово право посматрати као апсолутно 
право запослених, већ је ипак исплата овог права на страни послодавца 
у јавном сектору ограничена планираним и одобреним финансисјким 
средствима у складу са Законом о буџету за сваку календарску годину 
у току трогодишње примене посебних колективних уговора у јавном 
сектору. Управо ово финасисјско ограничење намеће потребу да сваки 
послодавац на кога се примењује посебни колективни уговор утврђену 
обавезу на исплату солидарне помоћи својим колективним уговором код 
послодавца или посебним правилником  конкретизује, односно уреди 
начин исплате, максималне и минималне суме помоћи за поједине видове 
солидарности, односно ситуација, да ближе дефинише шта се сматра 
дужа и тежа болест запосленог или члана породичног домаћинства и сл.  

Тако је, на пример Посебан колективни уговор за здравствене 
установе чији је оснивач Република Србија, аутономна покрајина и 
јединица локалне самоуправе  чланом 107. Прописано да „запослени 
има право на солидарну помоћ у случају:

1) дуже или теже болести запосленог или члана његове уже 
породице;

2) набавке медицинско-техничких помагала за рехабилитацију 
запосленог или члана његове уже породице;

3) здравствене рехабилитације запосленог;
4) настанка теже инвалидности запосленог;
5) набавке лекова за запосленог или члана уже породице.“7

Овим чланом прописано је такође, да се висина помоћи у току 
године, признаје  на основу уредне документације до висине два 
неопорезована износа предвиђена Законом о порезу на доходак грађана. 
Овај колективни уговор огрнаничава могућност исплате солидарне 
помоћи (набавке медицинско-техничких помагала за рехабилитацију 
запосленог или члана његове уже породице; здравствене рехабилитације 
запосленог и набавке лекова) уколико је она омогућена из средстава 
обавезног здравственог осигурања. А ставом 4. овог члана, утврђена 

7  Члан 7. Став 1. Посебаног колективног уговора за здравствене установе чији је 
оснивач Република Србија, аутономна покрајина и јединица локалне самоуправе
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је деифиниција члана уже породице па се тако чланом породице ради 
остваривања права на солидарну помоћ сматра - брачни и ванбрачни друг, 
дете рођено у браку и ван брака, пасторак, усвојеник и друга лица према 
којима запослени има законску обавезу издржавања. Поредећи посебне 
колективне уговоре у јавним службама видимо да је на јединствен начин 
уређена дефиниција члана уже породице и у Посебном колективном 
уговору за социјалну заштиту у РС, у члану 68. Али управо из реалне 
потребе да се дефинише дужа и тежа болест запосленог, срећемо у 
овом ПКУ дефиницију:“ Дужом болешћу у смислу солидарне помоћи 
за установе социјалне заштите сматра се болест која траје дуже од 3 
месеца непрекидно. Тежом болешћу сматра се болест која је као таква 
третирана прописима из здравственог осигурања.“8

Посебним колективним уговорима за јавне службе прописано је 
да је се висина помоћи која се по наведеним основима солидарности 
може исплатити запосленима, уз уредну документацију која потврђује 
чињенично стање за исплату помоћи, а у висини до неопорезивог износа 
у складу са Законом о порезу на доходак грађана. 

Законом о порезу на доходак грађана9 се, на прописани начин, 
повремено мења, односно усклађује висина неопорезивог износа, 
према објављеним подацима републичког органа надлежног за 
послове статистике, а који зависе од висине просечно исплаћене зараде 
у Републици. Према висини неопорезивог износа који се објављује 
у Службеном гласнику Републике Србије и послодавац исплаћује 
запосленом солидарну помоћ, а она од јула 2017. године износи 37.252,50 
Рсд.10

Овај износ се односи на солидарну помоћ за случај болести, 
здравствене рехабилитације или инвалидности запосленог или члана 
његове породице, а може да се исплати у наведеном износу по сваком 
од ових случајева. 

Ипак, ограничене билансне могућности корисника јавних 
средстава онемогућавају исплату солидарне помоћи више пута једном 
запосленом у току једне буџетске године, јер постоји реално велики 
број потенцијалних корисника овог права. Такође, и потписани посебни 
колективни уговори непрецизно или уопште не дефинишу питање шта 
8  Члан 68. Став 6. Посебаног колективног уговора за  социјалну заштиту у Републици 
Србији.  
9  „Службени гласник РС”, бр. 24/2001, 80/2002, 80/2002 – др. закон, 135/2004, 62/2006, 
65/2006 –исправка, 31/2009, 44/2009, 18/2010, 50/2011, 91/2011-US, 93/2012, 114/2012-
US, 47/2013, 57/2014, 68/2014 – др.закон, 112/2015)
10 Извор,  http://www.zup.co.rs/materijali/Tabela%208L.pdf 
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ако се једном запосленом у току исте године деси више предвиђених 
случајева везаних за исплату солидарне помоћи (нпр. дужа болест 
запосленог, па потом потреба да се набаве лекови или друга помагала 
за брачног друга или дете запосленог и сл. а што се реално може десити 
у току једне календарске године).  

3. Одређене дилеме и законска ограничења у исплати 
солидарне помоћи запосленима у јавном сектору

Такође, специфична је животна ситуација која се дешава буџетским 
корисницима, а односи се на чињеницу да су јединице локалне 
самоуправе исплатиоци солидарне помоћи, јубиларних награда и других 
примања запослених (нпр. накнада трошкова превоза за запослене 
и сл. ) запосленима који су у радном односу у једној  јавној служби 
(нпр. просветни радници у основној школи, васпитачи у вртићима или 
запослени у центру за социјални рада и сл.), а чија се солидарна помоћ 
исплаћује из буџета исте општине. 

У таквим ситуацијама се дешава да један запослени аплицира ради 
исплате солидарне помоћи  ради набавке лекова свом послодавцу који 
је нпр. градска управа, а да по истом чињеничном стању аплицира и 
брачни друг запосленог који је запослен у нпр. центру за социјални рад 
чији је оснивач иста општина (јединица локалне самоуправе). Тада су 
финансијске службе конкретне општине/јединице локалне самоуправе у 
дилеми да ли исплатити солидарну помоћ по истом чињеничном стању 
и достављеној здравственој документацији и самом запосленом и центру 
за социјални рад где је запослен брачни друг запосленог коме је помоћ 
потребна.

Имајући у виду да се ради о личном праву запосленог, које је 
уређено посебним колективним уговором, сматра се да је исплата 
солидарне помоћи могућа и самом запосленом и његовом брачном другу 
који ради у установи чији је оснивач иста јединица локалне самоуправе. 

На жалост, ограничене буџетске могућности, предузете мере 
фискалне консолидације које се односе и на јединице локалне самоуправе, 
као и чињеница да се од стране Државне ревизорске институције посебно 
контролишу средства везане за плате зарада, односно плата запослених 
и других примања која се панирају на економској класификацији 41, 
често опредељује исплатиоце да поступе рестриктивно и да у истој 
календарској години не исплаћују солидарну помоћ два пута по истом 
основу, иако се она односи на два запослена у различитим органима, 
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односно организацијама истог оснивача – неке конкретне јединице 
локалне самоуправе.        

Друга ситуација односи се на ограничење исплате солидарне 
помоћи једном запосленом, уколико је по неком одређеном законском 
основу  већ предвиђена могућност исплате, односно обезбеђења средства 
запосленом лицу које захтева солидарну помоћ по некој од могућности 
предвиђених посебним колективним уговором.

Тако је чланом 29. став 1. тач. 3) Посебног колективног уговора 
за запослене у основним и средњим школама и домовима ученика 
предвиђено да је послодавац дужан да запосленом, по основу 
солидарности, исплати помоћ у случају, између осталог, и због боловања 
дужег од три месеца у континуитету - у висини једне просечне плате 
једном у календарској години. При томе се просечна плата за наведену 
ситуацију сматра просечна плата по запосленом у установи у претходном 
месецу, односно просечна зарада исплаћена у Републици Србији у 
претходном месецу у односу на месец исплате солидарне помоћи, 
према последњем објављеном податку републичког органа надлежног 
за послове статистике, ако је то повољније по запосленог. 

Наведени ПКУ је предвидео образовање Комисије за тумачење 
Посебног колективног уговора11 која је, везано за право запосленог за 
исплату солидарне помоћи по основу боловања дужег од три месеца 
непрекидно заузела одређен став.

Става Комисије за тумачење наведеног ПКУ, а везано за  обавезу 
исплате солидарне помоћи запосленима по основу боловања дужег од 
три месеца у континуитету – у висини једне просечне плате једном у 
току календарске године, се врши чак и уколико је у питању одсуство са 
рада због привремене спречености за рад по основу одржавања трудноће.

Уколико сагледамо друге важеће прописе у Републици, јасно је да 
запослена жена по основу одсуства са рада због привремене спречености 
за рад по основу одржавања трудноће већ прима пун износ месечне 
плате, а не умањен износ као за боловање по другим основима.

Стога јединице локалне самоуправе, као исплатиоци солидарне 
помоћи запосленим женама постављају питање најчешће министарству 
надлежном за послове финансија или министарству надлежном 

11  Члан 62. Став. 2-4 наведеног ПКУ „ Тумачење овог уговора врши комисија. 
Комисију чине по један представник репрезентативног синдиката, потписника овог 
уговора и по један представник министарства надлежног за послове образовања, 
министарства надлежног за послове рада, министарства надлежног за послове 
финансија и министарства надлежног за послове државне управе. Комисија свој рад 
уређује пословником.“ 
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за послове рада, да ли постоји законска обавеза јединице локалне 
самоуправе да обезбеди средства за исплату запослених који се налази 
на одржавању трудноће, имајући у виду тумачење одредби чланом 159. 
став 2. тач. 3) и 8) Закона о основама система образовања и васпитања 
(„Службени гласник РС“ бр. 72/09, 52/11, 55/13, 35/15, 68/15 и 62/16 УС ) и 
одредби члана 29. став 1. тач. 3) ПКУ за основне и средње школе  везао 
за солидарну помоћ запосленима.             

Чланом 159. став 2. тач. 3) Закона о основама система образовања 
и васпитања12 прописано је да се у буџету јединице локалне самоуправе 
обезбеђују средства, између осталог и за јубиларне награде и помоћ 
запосленима у основној и средњој школи и друге текуће расходе, а 
тачком 7)  истог члана прописано је и за друге текуће расходе, осим 
оних за које се средства обезбеђују у буџету Републике Србије.

 Чланом 96. став 3-5. Закон о здравственом осигурању 13 
прописано је да у случају привремене спречености за рад због болести 
или компликације у вези са одржавањем трудноће, за првих 30 дана 
привремене спречености за рад коју исплаћује послодавац из својих 
средстава, висина накнаде зараде обезбеђује се у износу од 100% од 
основа за накнаду зараде.

У случају привремене спречености за рад због болести или 
компликације у вези са одржавањем трудноће, почев од 31. дана 
привремене спречености за рад, висина накнаде зараде обезбеђује се у 
износу од 100% од основа за накнаду зараде, с тим што се из средстава 
обавезног здравственог осигурања обезбеђује износ од 65% од основа 
за накнаду зараде, као и износ од 35% од основа за накнаду зараде из 
средстава буџета Републике. (чл. 96. ст. 4.).

Средства у износу од 35% од основа за накнаду зараде, из става 4. 
овог члана, преносе се Републичком фонду који у име и за рачун буџета 
Републике уплаћује средства на рачун послодавца из става 3. овог члана 
(чл. 96. ст. 5.).

Дакле, сагласно члану чланом 159. став 2. тач. 3) и 8) Закона о 
основама система образовања и васпитања и члану 96. став 4. и 5. Закона 
о здравственом осигурању сматра се да су средства за накнаду зараде 
по основу болести или компликације у вези са одржавањем трудноће, 
обезбеђена у буџету Републике, стога сматрмо да нема основа за обавезу 
12  Закона о основама система образовања и васпитања  („Службени гласник РС“ бр. 
72/09, 52/11, 55/13, 35/15, 68/15 и 62/16 УС )
13  Закон о здравственом осигурању („Службени гласник РС“ бр. 107/05,109/05-исп., 
57/11, 110/12-одлука УС, 119/12, 99/14, 123/14,126/14 –одлука УС,106/15 и 10/16 – др. 
закон)
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исплате солидарне помоћи запосленима по основу  члана 29. став 1. тач. 
3) ПКУ за боловање дужег од три месеца у континуитету  по основу 
одржавања трудноће запослених у основним и средњим школама, а која 
обезбеђује јединица локалне самоуправе, јер се запосленој и за време 
одржавања трудноће исплаћује 100 % од основа за накнаду плате. Према 
томе исплата и солидарне помоћи по овом основу била би безпредметна.

Ово су нека од питања у којима постоји дилема везано за исплату 
солидарне помоћи запосленима, јер потписани посебни колективни 
уговори нису довољно прецизни и јасни у разграничењу животних 
ситуација када је сврсисходно и оправдано исплатити солидарну помоћ 
запосленима ради помоћи и ублажавања неких тешких животних 
ситуација. 
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The right to solidarity assistance employee 
-  possibilities and limitations

Summary

The right to solidarity of employees is one of the significant rights 
for which trade unions are maximally inclined to achieve in the process of 
adjusting collective agreements. The range of contracted rights to solidarity 
assistance in the collective agreement represents the basis for attracting 
membership to the trade union. However, achieving the right to solidarity 
assistance is limited to the budgetary possibilities of solidarity assistance 
payers in the public sector, which is why it is desirable to specify the condi-
tions, manner, amount and dynamics of payment of solidarity assistance to 
the employee.

Key words: solidarity assistance, collective agreement, trade unions, 
achieving rights, restrictions.
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КАРАКТЕРИСТИКЕ И ЗАСНИВАЊЕ РАДНОГ ОДНОСА 
У ОРГАНИМА ЈЕДИНИЦЕ ЛОКАЛНЕ САМОУПРАВЕ

Апстракт: У раду аутор се бави питањем заснивања радног 
односа службеника, као једним од сегмената посебног режима 
регулисања радног односа. Поред овог питања, аутор је указао 
на најзначајније карактеристике радног односа у органима 
јединице локалне самоуправе. Такође, у раду су обрађени могући 
начини запошљавања службеника у градску, односно општинску 
администрацију, општи и посебни услови, те категорије и 
звања радних мјеста. Између осталог, описана је и процедура 
доношења одлуке о избору најуспјешнијег кандидата од стране 
градоначелника, односно начелника општине, улога Одбора за 
жалбе као другостепеног органа, те ступање на рад као дан 
заснивања радног односа.

Кључне ријечи: локална самоуправа, карактеристике, запошља-
вање, услови, одлука о пријему, Одбор за жалбе.

1. Увод

Локална самоуправа, односно градска/општинска администрација, 
представља најзначајнији административни апарат и институционални 
механизам за развој локалне демократије и задовољавање потреба 
грађана. Управа није статичан појам или појава, већ напротив – 
динамичан, који се од периода настанка савремене државе па до данас, 
мијењао и развијао. Развојни пут локалне самоуправе можемо посматрати 
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од концепта „управе као власти“ који је полазио од ауторитативне и 
неприкосновене улоге органа (власти) према грађанима који су „слијепо, 
без поговора“ морали извршавати и поступати према одлукама власти, па 
до концепта и схватања управе као „сервиса грађана“ који подразумјева 
да управа не обавља послове наређивањем и примјеном принуде, већ 
вршењем послова из самосталне надлежности односно пренесених 
послова државне управе на јединице локалне самоуправе од интереса 
за све грађане. 

Систем локалне самоуправе, јединице локалне самоуправе, начини 
и услови њиховог формирања, послови и друга питања регулисани су 
Законом о локалној самоуправи1. У Републици Српској се под појмом 
локална самоуправа подразумјева власт на једној ужој територији која је 
изабрана од стране њених становника, која има одређен степен слободе, 
независности, аутономије, материјално-финансијских могућности за 
остваривање и извршавање самосталних или пренесених надлежности у 
складу са Уставом, законом и статутом. Локална самоуправа се остварује 
у градовима односно општинама, а извршавају је органи јединица локалне 
самоуправе и грађани. Локална самоуправа је ниво који је најближи 
грађанима и његова непосредна одговорност је да задовољи потребе 
грађана и одговори на свакодневне и константне захтјеве за пружање 
услуга локалном становништву, односно да обезбједи окружење које 
води економском развоју и јачем грађанском друштву остављајући 
довољно простора за учешће грађана и приватног сектора за даљи 
развој. Као таква, треба да омогући грађанима локалне заједнице да 
непосредно или преко слободно и демократски изабраних представника 
управљају својим локалним пословима, да развију адекватне политике 
и изграде прилагодљиве структуре и институције које унапређују 
процесе и могућности за локални развој у које се укључује и остаје 
укључен широки спектар јавних и приватних учесника. Што се тиче 
саме територијалне организације Републике Српске наглашавам да 
Република Српска представља релативно централизован ентитет са 63 
јединице локалне самоуправе, од чега је 58 општина и пет градова2. Рад 
свих органа у јединицама локалне самоуправе заснива се на одређеним 
начелима као што су: начело легалитета, легитимитета, рационалности, 
ефикасности, јавности, недискриминације, аполитичности.

1  „Службени гласник Републике Српске“ број: 97/16.
2  Закона о територијалној организацији Републике Српске („Службени гласник 
Републике Српске“ број: 69/09 и 70/12).
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Самосталне послове односно пренесене послове у складу 
са законом, тј. послове из надлежности органа јединице локалне 
самоуправе (града или општине) обављају градски, односно општински 
службеници и намјештеници. Права и дужности из радног односа 
службеника и намјештеника запослених у органима јединице локалне 
самоуправе регулишу се посебним прописом – Законом о службеницима 
и намјештеницима у органима једицице локалне самоуправе3. Као 
допунски (супсидијарни) прописи на радно-правни положај запослених 
у органима јединице локалне самоуправе, односно на питања (тј. права и 
дужности која нису уређена овим или неким другим прописом) која нису 
регулисана поменутим lex specialis прописом или важећим подзаконским 
актима општег карактера (одлукама и правилницима), примјењују се 
општи прописи о раду (Закон о раду4) и важећи аутономни извори права 
(Општи колективни уговор Републике Српске5 те Посебни колективни 
уговор за запослене у области локалне самоуправе Републике Српске6).

У смислу поменутог прописа, под појмом службеник се 
подразумјева запослено лице које професионално обавља послове у 
градској, односно општинској управи јединице локалне самоуправе и 
стручној служби скупштине јединице локалне самоуправе самосталних 
надлежности и пренесених послова републичке управе на јединице 
локалне самоуправе. Намјештеник је запослено лице које у градској, 
односно општинској управи и стручној служби скупштине професионално 
обавља техничке, помоћне и друге послове чије је обављање потребно 
ради правовременог и несметаног обављања послова из надлежности 
јединице локалне самоуправе. Послодавац службеника и намјештеника 
је јединица локалне самоуправе, чија права и дужности у име послодавца 
врши градоначелник, односно начелник општине.

Због обимности питања службеничког система, чињенице да 
постоји посебан закон којима се ова питања регулишу, читавог низа 
других специфичности овог радноправног односа у овом раду акцента ће 
бити на посебним карактеристикама радног однос у органима јединице 
локалне самоуправе, затим на начину и поступку успостављања 
службеничког односа (службеник - орган јединице локалне самоуправе), 
тј. на институт конкурса и попуњавање упражњених радних мјеста, 
затим на општим и посебним условима за стицање одређеног статуса 
(својства службеника), категорије запослених и њихова радна мјеста у 
3  „Службени гласник Републике Српске“ број: 97/16.
4  „Службени гласник Републике Српске“ број: 1/16.
5  Општи колективни уговор на дан 20. јули 2017. године, није закључен.
6  „Службени гласник Републике Српске“ број: 20/17.
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административним службама, ступање на рад – тј. заснивање радног 
односа.

2. Најзначајније карактеристике радног однос 
у органима јединице локалне самоуправе

Права и дужности запослених у органима јединице локалне 
самоуправе уређују се Законом о службеницима и намјештеницима 
у органима једицице локалне самоуправе. Према томе, запослени у 
органима јединице локалне самоуправе – службеници и намјештеници, 
се налазе у посебном режиму регулисања права и дужности из радног 
односа. Овај посебан режим регулисања права и дужности из радног 
односа чини специфичним неколико битних карактеристика.

Прва је, већ наведена карактеристика да је радни однос запослених 
у органима јединице локалне самоуправе регулисан посебним (основним, 
матичним) прописом, који има потпуну и директну примјену. Примјена 
овог прописа је приоритетна у односу на општи пропис, тј. Закон о раду, 
који има само супсидијарну и дјелимичну примјену. Суспсидијарну из 
разлога што ће се примјенити само на одређено питање које посебан 
закон није регулисао, а дјелимично зато што регулише сва питања из 
радног односа која нису уређена посебним законом.

Друга карактеристика је да радни однос на неодређено вријеме 
у органима јединице локалне самоуправе службеник искључиво 
може засновати путем јавног конкурса. Изузетак од овог правила се 
односи на заснивање радног односа на одређено вријеме (службеника и 
намјештеника). Радни однос на одређено вријеме без спровођења јавног 
конкурса може се засновати: ради замјене одсутног службеника до 
његовог повратка; због привремено повећаног обима посла, најдуже до 
шест мјесеци у току једне календарске године; ради обуке приправника 
док траје приправнички стаж; за рад на пројекту чије је трајање унапријед 
одређено, до завршетка пројекта, а најдуже 60 мјесеци; са незапосленим 
коме до испуњења једног од услова за остваривање права на старосну 
пензију недостаје до пет година, најдуже до испуњења услова, у складу 
са прописима о пензијском и инвалидском осигурању. Неопходно је 
нагласити да засновани радни однос на одређено вријеме у органима 
јединице локалне самоуправе, без обзира на дужину и континуитет 
трајања рада на одређено вријеме, не може да прерасте у радни однос на 
неодређено вријеме. Подсјећања ради, према одредбама општих прописа 
о раду, радни однос може (а не мора) бити заснован путем јавног конкурса 
(послодавац самостално одлучује да ли ће, у коме периоду, у ком јавном 
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гласилу/новинама, како и када исказати потребу за радницима), а радни 
однос на одређено вријеме након одређеног временског периода рада 
(најчешће двије годнине непрекидног рада) прераста у радни однос на 
неодређено вријеме.

Треће, радноправни однос службеника и органа јединице локалне 
самоуправе не успоставља се уговор о раду као актом којим се заснива 
радни однос и регулишу међусобна права и обавезе. Однос се успоставља 
рјешењем о пријему у радни однос који доноси градоначелник односно 
начелник општине, а на основу претходно донесене Одлуке о избору 
кандидата (прворангирани) и проведене конкурсне процедуре. 

Четврта карактеристика може се посматрати кроз поступак 
одлучивања о правима и дужностима, тј. кроз улогу Одбору за жалбе 
који одлучује у другом степену. О правима и дужностима службеника 
у првом степену одлучује градоначелник/начелник општине, 
примјењујући правила општег управног поступка. Против рјешења 
којима је одлучивано о правима и дужностима службеника или у 
ситуацији када градоначелник односно начелник општине у законом 
утврђеним роковима није одлучио по поднесеном приговору службеника, 
у другом степену о жалбама службеника одлучује Одбор за жалбе. 
Одбор је самостално тијело које именује скупштина јединице локалне 
самоуправе након спроведеног јавног конкурса на мандатни период од 
четири године, и у другом степену одлучује о жалбама учесника јавног 
конкурса у поступку запошљавања у градску, односно општинску управу, 
затим о жалбама које се односе на статусна питања службеника, као и 
о другим жалбама утврђеним овим законом. Под статусним питањем 
службеника подразумијева се заснивање радног односа, премјештај, 
распоређивање, оцјењивање, напредовање, дисциплинска одговорност и 
престанак радног односа. Одлуке овог другостепеног органа су коначне, 
а незадовољна страна има право да тужбом од стране надлежног суда 
захтијева њихово преиспитивање у складу са законом. 

Утврђивање одговорности службеника за повреду радних 
дужности (дисциплинска одговорност) односно обавезно спровођење 
дисциплинског поступка од стране комисије је пета карактеристика 
радноправног односа у органима јединице локалне самоуправе, а која 
га чини посебним у односу на опште прописе о раду. Према томе, 
провођење дисциплинског поступка због учињене повреде радне 
дужности и утврђивање одговорности службеника за исту, је обавезан 
институт овог правог режима регулисања радног односа. Закон о 
раду, као општи пропис, регулише питање одговорности радника за 



Борислав Радић, Карактеристике и заснивање радног односа у 
органима јединице локалне самоуправе, стр. 303-324, XXI (2/2017)

308

повреду радне обавезе и радне дисциплине. Поступак утврђивања 
одговорности радника за учињењу повреду радне обавезе или повреду 
радне дисциплине спроводи послодавац самостално (нема обавезног 
дисциплинског поступка), осим ако колективним уговором или 
Правилником о раду није другачије прописано.

Шеста, не и последња карактеристика, може се посматрати 
кроз контролу и надзор над примјеном Закона о службеницима и 
намјештеницима у органима једицице локалне самоуправе. Контролу 
и надзор над примјеном општих прописа о раду (Закона о раду, општег 
и посебног колективног уговора, других једностраних општих и 
појединачних аката послодавца) врши орган надлежан за инспекцијске 
послове путем републичке инспекције рада, као самосталне републичке 
управе. Контролу и надзор над примјеном поменутог прописа, па самим 
тим и надзор над начином заснивања, регулисања, трајања и престанак 
радног односа, те свих других права и дужности из рада и по основу рада, 
врши се путем Министарства управе и локалне самоуправе, односно 
контролу и надзор врше управни инспектори као државни службеници 
поменутог министарства.

Питања плата и накнаде, оцјењивање рада и напредовање 
службеника, распоређивање, премјештај службеника због потреба 
рада, преузимање из органа друге јединице локалне самоуправе, радно 
вријеме, право на одморе, одсуства (плаћена и неплаћена), начини и 
разлози за престанак радног односа, те друга питања су карактеристике 
које овај режим радног односа такође чине посебним и различитим у 
односу на општи режим регулисања радног односа и прописе о раду.

3. Запошљавање у органима јединице локалне самоуправе

Запошљавање у градску, односно општинску управу врши 
се у складу са законом, односно планом запошљавања који доноси 
градоначелник, односно начелник општине. План запошљавања се 
доноси у року од 30 дана од дана ступања на снагу одлуке о усвајању 
буџета јединице локалне самоуправе, осим у случају потребе пријема 
у радни однос на одређено вријеме и попуњавања радног мјеста које 
је остало упражњено након доношења плана запошљавања за текућу 
годину. Градоначелник односно начелник општине планом запошљавања 
утврђује стварно стање попуњености радних мјеста, потребан број 
службеника и намјештеника на неодређено вријеме за период за 
који се план доноси. Обавезу доношења овог акта треба посматрати 
с једне стране, кроз потребу континуираног планирања потребе за 
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службеницима, односно усвојеног буџета јединице локалне самоуправе 
(тј. висине планираних средстава за плате и накнаде запослених), с друге 
стране. Његов посебан значај је у томе што је попуњавање радних мјеста 
у органима јединице локалне самоуправе, односно запошљавање на 
неодређено вријеме, допуштено само ако се врши у складу са планом 
запошљавања. Према томе, запошљавање на неодређено вријеме које 
није планирано и предвиђено у овом акту, није ни могуће. Изузетак од 
овог правила односи се на запошљавање на одређено вријеме према 
законом прописаним условима и попуњавања радног мјеста које је остало 
упражњено након доношења плана запошљавања за текућу годину.

План запошљавања је један од обавезних општих аката органа 
јединице локалне самоуправе. Обично се састоји од табеларног приказа 
и наративног текста (образложења). У табеларном дјелу неопходно је 
приказати сва систематизована радна мјеста: посебно руководећа радна 
мјеста а посебно извршилачка радна мјеста, а посебно радна мјеста 
намјештеника. У оквиру систематизованих руководећих радних мјеста 
(секретар скупштине, начелник одјељења), иста се у зависности од 
сложености послова и одговорности за извршавање послова, потребних 
знања и способности разврстати у категорије. У табеларном дјелу плана 
запошљавања приказује се тренутно број запослених службеника 
на руководећим радним мјестима и евентуално, ако потреба рада и 
функционисања органа јединице локалне самоуправе то захтјевају, 
исказује намјера и потреба за запошљавањем других службеника на 
систематизованом а непопуњеном руководећем радном мјесту.

Извршилачка радна мјеста, у зависности од сложености послова и 
одговорности за извршавање послова, потребних знања и способности 
и услова за рад, такође морају бити разврставана у категорије и 
звања. Извршилачка радна мјеста су: шеф одсјека, стручни савјетник, 
самостални стручни сарадник, инспектор, интерни ревизор, комунални 
полицајац, виши стручни сарадник и стручни сарадник. У оквиру 
извршилачких радних мјеста неопходно је у табеларном приказу навести 
број систематизованих радним мјеста (водећи рачуна о категорији радног 
мјеста и звању службеника), број службеника запослених на неодређено 
вријеме, број службеника запослених на одређено вријеме и период рада 
на одређено вријеме, те намјера запошљавања тачног броја службеника 
на систематизованим непопуњеним радним мјестима.

Планирано запошљавање тачног броја намјештеника на 
неодређено или одређено вријеме,  број тренутно запослених у односу 
на систематизована радна мјеста намјештеника, такође се наводи и 
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утврђује планом запошљавања. У плану се може исказази и планирати 
потреба запошљавања приправника или волонтера, те друге потребе за 
радницима које су од значаја за ефикасно и благовремено извршавање 
самосталних или пренесених послова јединице локалне самоуправе.

У образложењу (наративном дјелу) плана запошљавања наводе 
се подаци о остварењу кадровског плана за текућу годину, разлози због 
којих треба да се повећа или смањи број службеника и намјештеника у 
радном односу на неодређено или одређено вријеме, образлажу разлози 
због којих се службеници примају у радни однос на одређено вријеме, 
наводе чињенице о обезбјеђеним буџетским средствима, и друго.

3.1. Начини попуњавање упражњених радних мјеста

Радно мјесто у градској, односно општинској управи може да се 
попуни по условом да је радно мјесто систематизовано, тј. предвиђено 
правилником о унутрашњој организацији и систематизацији радних 
мјеста и да је попуњавање тог радног мјеста предвиђено планом 
запошљавања. Било који облик дискриминације приликом попуњавања 
упражњених радних мјеста је забрањен. Свако упражњено радно мјесто 
се под једнаким условима мора учини доступним свим заинтересованим 
кандидатима. Појавни облици дискриминације приликом попуњавања 
упражњених радних мјеста, између осталог, откљањају се кроз институт 
конкурса. У погледу конкурса као начина попуњавања упражњених 
радних мјеста неопходно је разликовати интерни конкурс у односу на 
јавни конкурс. Конкурсом, као начином попуњавање упражњених радних 
мјеста омогућава се запошљавање (избор) најбољег и најстручнијег 
кандидата за обављање и извршавање одређених послова и радних 
дужности. Поред конкурса, као начина успостављања радног односа у 
органу јединице локалне самоуправе, попуњавања упражњених радних 
мјеста могуће је извршити и премјештајем службеника због потреба 
рада или преузимањем из органа друге јединице локалне самоуправе.

3.1.1. Интерни конкурс
Смисао интерног конкурса лежи у чињеници да се њиме отвара 

могућност већ запосленим службеницима на неодређено вријеме код 
послодавца који оглашава интерни конкурс да се пријаве на интерни 
оглас и конкуришу за рад на другом извршилачком радном мјесту, под 
претпоставком да испуњава услове за рад на том радном мјесту. Интерни 
конкурс оглашава се на огласној табли и интернет страници градске, 
односно општинске управе. У конкурсу се наводи радно мјесто које се 
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попуњава на овај начин, општи и посебни услови услови за пријем у 
радни однос, списак потребних докумената, мјесто и начин подношења 
и оставља рок од осам дана за пријављивање заинтересованих канди-
дата. Конкурс садржи и податке о вјештинама и занимањима које се 
оцјењују, начин њихове провјере, податке о службенику (руководиоцу) 
који може да пружи додатне информације, те друге податке о докази-
ма који се подносе уз пријаву. Интерни конкурс спроводи конкурсна 
комисија од три члана, коју именује градоначелник, односно начелник 
општине тако да конкурсну комисију чине службеник на руководећем 
радном мјесту или други службеник из организационе јединице у којој 
се попуњава упражњено радно мјесто, службеник у чијем опису послова 
је управљање људским ресурсима и службеник који има одговарајућу 
стручну спрему и радно искуство.

Задатак конкурсне комисије је да сачини списак пријављених 
службеника на упражњено радно мјесто, спроведе интерни изборни по-
ступак и оцјени стручну оспособљеност, знање и вјештине пријављених 
службеника према мјерилима и критеријумима прописаним за избор, 
сачини ранг листу најуспјешнијих кандидата и исту достави градона-
челнику односно начелнику општине ради доношења одлуке о избору 
каднидата. Градоначелник, односно начелник општине (ако је интерни 
конкурс био успјешан) сходно одлуци о избору прворангираних канди-
дата доноси рјешење о распоређивању службеника.

У случају да интерни конкурс није успио, нпр. није било пријава 
на интерном конкурсу, ниједан кандидат није испунио услове интерног 
конкурса, односно није доставио све потребне доказе или су пријаве не-
благовремене, недопуштене и неразумљиве, или ако конкурсна комисија 
утврди да ниједан кандидат није учествовао у изборном поступку одно-
сно конкурсна комисија утврди да ниједан од кандидата који су уче-
ствовали у изборном поступку није испунио критеријуме прописане 
за избор, градоначелник, односно начелник општине доноси закључак 
којим поступак интерног попуњавања упражњеног радног мјеста про-
глашава неуспјешним. Кандидат који су незадовољни исходном интерног 
конкурса имају право да изјаве жалбу Одбору за жалбе.

3.1.2. Премјештај и преузимање
Поред попуњавања упражњених радних мјеста путем интерног 

конкурса (прије него што се распише јавни конкурс), извршилачка радна 
мјеста могу да се попуне још на два начина. 
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Први начин је премјештај. Службеник због потреба рада, може да 
буде трајно или привремено премјештен на одговарајуће радно мјесто, тј. 
радно мјесто чији су послови у истој категорији као послови радног мјеста 
са кога се службеник премјешта и за које службеник испуњава све услове. 
Трајно се премјешта ако то налажу организација или рационализација 
послова односно други оправдани разлози, а привремено у случају 
замјене одсутног радника или повећаног обима посла, и најдуже до 
годину дана. Рјешење о премјештају доноси градоначелик, односно 
начелник општине, а премјештени службеник има могућност да поднесе 
жалбу Одбору за жалбе у року од осам дана. Жалба не одлаже извршење 
рјешења, а одлука Одбора је коначна и против ње може да се покрене 
спор пред надлежним судом.

Други начин попуњавања упражњених извршилачких радних 
мјеста, без сповођења јавног конкурса, је преузимање из органа друге 
јединице локалне самоуправе, под условом да се о томе споразумију 
послодавци и уз претходну сагласност службеника. Службеник, под 
услов да испуњава опште и посебне услове за запошљавање у градску, 
односно општинску управу може бити преузет на радно мјесто које 
одговара његовом степену стручне спреме.

3.1.3. Јавни конкурс
Попуњавање руководећих радних мјеста, однос извршилачких 

мјеста која нису попуњена на претходно описане начине, врши се 
путем јавног конкурса. Градоначелник, односно начелник општине 
оглашава упражњено радно мјесто. Текст јавног конкурса објављује се 
у „Службеном гласнику Републике Српске“ и у најмање једном дневном 
листу доступном јавности на цијелој територији Републике Српске. 
Текст јавног конкурса садржи податке о називу упражњеног радног 
мјеста и потребном броју извршилаца, опште и посебне услове за пријем 
у радни однос. На крају, наводи се списак потребних докумената којима 
се доказују тражени услови, друге информације релавантне за јавни 
конкурс (нпр. податке о знањима и вјештинама које се оцјењују, начин 
провјере знања), те рок за пријављивање кандидата који износи 15 дана. 

Конкурсну процедуру за пријем службеника у радни однос, 
проводи конкурсна Комисија, коју именује градоначелник, односно 
начелник општине. Комисија има пет чланова, од којих су два члана 
службеници који имају одговарајуће професионално искуство, један члан 
је службеник за управљање људским ресурсима, а два члана су са листе 
стручњака коју утврђује скупштина. Сам поступак пријема подразумјева 
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контролу испуњавања услова и улазни интервју са кандидатима. 
Конкурсна комисија утврђује за свако радно мјесто за које је расписан 
јавни конкурс, које ће се стручне оспособљености, знања и вјештине 
провјеравати у изборном поступку и начин њихове провјере. Након што 
утврди који кандидати испуњавају услове за пријем на упражњено радно 
мјесто, комисија спроводи изборни поступак. У изборном поступку се 
врши оцјењивање стручне оспособљености, знања и вјештина кандидата 
који учествују у изборном поступку, према критеријумима и мјерилима 
прописаним за избор. Поступак може да се спроведе примјеном теста 
знања и вјештина, писменим радом и симулацијом, али је усмени интервју 
са кандидатом увијек обавезан. Ако се у изборном поступку спроводи 
писмена провјера, приликом те провјере кандидати се обавјештавају 
о мјесту и датуму када ће се обавити усмени интервју с кандидатима.

Након што оконча изборни поступак конкурсна комисија сачињава 
листу, односно кандидати се рангирају почев од најбољег резултата 
оствареног у изборном поступку, и доставља је градоначелнику, односно 
начелнику општине ради доношења Одлуке о избору кандидата. Сходно 
одлуци, градоначелник, односно начелник општине доноси рјешење о 
пријему у радни однос кандидата који је прворангиран на листи за избор, 
а за службеника на руководећем радном мјесту након што га скупштина 
именује. Изабрани кандидат дужан је да ступи на посао у року од 15 дана 
од дана коначности рјешења о пријему у радни однос. Ступањем на посао 
службеник остварује права и дужности. Ако изабрани кандидат, без 
оправданог разлога, не ступи на посао у роки од 15 дана, градоначелник, 
односно начелник општине ставиће ван снаге рјешење о пријему у радни 
однос, а дужан је да изабере сљедећег кандидата са листе за избор и 
доносе рјешење о пријему у радни однос. Ако и овај кандидат не ступи 
на посао градоначелник, односно начелник општине ставиће ван снаге 
рјешење о пријему у радни однос и донијети закључак о неуспјеху 
јавног конкурса. Закључак о неуспјеху конкурса, поред наведене 
ситуције, доноси се и ако: није било пријава на јавном конкурсу; ниједан 
кандидат није испунио услове јавног конкурса, односно није доставио 
све потребне доказе или су пријаве неблаговремене или недопуштене 
или неразумљиве; конкурсна комисија утврди да ниједан кандидат није 
учествовао у изборном поступку; конкурсна комисија утврди да ниједан 
од кандидата који су учествовали у изборном поступку није испунио 
критеријуме и мјерила прописана за избор.

Рјешење о пријему у радни однос кандидата садржи име и презиме 
кандидата који је прворангиран на листи за избор. У образложењу 
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рјешења наводе се сви разлози за избор кандидата, те радње које је 
конкурсна комисија предузела у току избора. Рјешење се доставља свим 
кандидатима који су учествовали у изборном поступку, са правом да 
у року од осам дана од дана пријема рјешења изјави жалбу Одбору 
за жалбе ако сматра да изабрани кандидат не испуњава услове за 
запослење на радном мјесту или да су се у изборном поступку десиле 
такве неправилности које би могле утицати на објективност његовог 
исхода. Одбор за жалбе дужан је да у року, који не може бити дужи од 
15 дана, одлучи по жалби кандидата који су учествовали у изборном 
поступку. Одлука Одбора за жалбе је коначна и против ње може да се 
покрене спор пред надлежним судом.

3.2. Услови за заснивање радног односа
Да би кандидат засновао радни однос у органима јединице локалне 

самоуправе, мора да испуњава законом одређене услове. Испуњавање 
услова је од значаја и за пуноважност заснивања раног односа, тј. ако 
услови нису испуњени радни однос је ништав или се јавља тзв. фактички 
рад(ни однос)7. У теорији се услови дефинишу и као „правном нормом 
утврђене претпоставке способности субјекта да заснује радни однос.“8

Услови за заснивање радног односа могу се подјелити на 
материјалне и формалне9. Формални услови тичу се услова у погледу 
поступка за заснивање радног односа и надлежности (органа) за 
доношење одлуке о избору кандидата.10 Јавно оглашавање (конкурс) 
треба да представља правило у заснивању радног односа у органима 
јединице локалне самоуправе које има за циљ да оствари опште начело 
радног права – начело једнаких шанси и поступање кандидата, али и 
потребе послодавца, како би се запослили најбољи кандидати. У основи 
формално оглашавање има за циљ и да спријечи дискриминацију у 
запошљавању и да свако упражњено радно мјесто под истим условима 
учини доступним свим кандидатима.11 Спровођене конкурсне 
процедуре, сачињавање листе кандидата те доношење одлуке о избору 
а затим рјешења, као други формални услов, даје послодавцу право да 

7  др Бранко А. Лубарда, Радно право – расправа о достојанству на раду и социјалном 
дијалогу, Правни факултет Универзитета у Београду и Центар за издаваштво и 
информисање, Београд, 2012, стр. 289.
8  др Боривоје Шундерић, Услови за заснивање радног односа, Београд, 1986, стр. 86. 
9  др Никола Тинтић, Радно и социјално право, Књига прва: Радни однос II, Загреб, 
1972, стр. 27.
10  Ibidем, footnote 8. стр. 307. и след., и стр. 315 и след. 
11  Ibid. 
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слободно (у овом случају законом прописаном начину) изврши избор 
кандидата и донесе рјешење о пријему у радни однос. Послодавац не 
може изабрати учесника конкурса који не испуњава услове – такав избор 
би био незаконит односно имао би за посљедицу поништавање одлуке 
о избору кандидата. Одлуку о поништењу би морао да донесе Одбор 
за жалбе који у другом степену одлучује о жалбама кандидата који су 
учествовали на јавном конкурсу.

Материјални услови тичу се професионалних својстава и нужних 
личних својстава кандидата коју су неопходни за обављање послова, 
односно извршење рада12. Према члану 67. Закона о службеницима и 
намјештеницима у органима јединице локалне самоуправе материјални 
услови за заснивање радног односа у градској, односно општинској 
управи дијеле се на опште и посебне, који сви кандидати као учесници 
јавног или интерног конкурса морају да испуњавају. У случају да 
Комисија за спровођење конкурса утврди да услови нису испуњени 
дужна је да својим закључком пријаву одбаци као непотпуну.

3.2.1. Општи услови
Општи услови су законом утврђени услови које мора да испуњава 

свако лице које жели да заснује радни однос у органима јединице 
локалне самоуправе. Кандидати морају испуњавати следеће услове: 
да је држављанин Републике Српске, односно Босне и Херцеговине; да 
је старији од 18 година; да има општу здравствену способност, да није 
осуђиван за кривично дјело на безусловну казну затвора од најмање шест 
мјесеци или за кривично дјело које га чини неподобним за обављање 
послова у административној служби јединице локалне самоуправе; 
да није отпуштено из органе управе као резултат дисциплинске мјере 
на било којем нивоу власти у Босни и Херцеговини три године прије 
објављивања конкурса, те да није у сукобу интереса, односно да не 
обавља дужност која је неспојива са дужношћу службеника у градској, 
односно општинској управи.

За разлику од општег режима регулисања радног односа, 
држављанство Републике Српске, односно Босне и Херцеговине је 
општи услов за заснивање радног односа у органима јединице локалне 
самоуправе. То значи да странци и апатриди (лица без држављанства) 
не могу засновати радни однос у општинама и градовима Републике 
Српске. Држављанство Републике Српске, односно Босне и Херцеговине 

12  Ibid. footnote 8. стр. 289-291.
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се доказује Увјерењем о држављанству које издаје надлежна служба 
јединице локалне самоуправе.

Према Закону о раду, старосна доб од 15 година је општи услов 
за заснивање радног односа. Старосна доб (општи услов) од 18 година 
живота је доња старосна граница за заснивање радног односа у органима 
јединице локалне самоуправе. Кандидат своју старосну доб доказује 
родним листом (може и другим доказним средствима: лична карта, 
важећа путна исправа, потврда и сл.) који издаје надлежна служба органа 
јединице локалне самоуправе.

Општа здравствена способност је лично здравствено стање/
способност лица, који испуњава услов у погледу доње старосне 
границе од 18 година живота, да обавља све врсте послова у органима 
јединице локалне самоуправе, без обзира на своју стручну способност. 
Општа здравствена способност се доказује љекарским увјерењем 
које издају домови здравља (надлежне службе за медицину рада). У 
случају да природа посла то захтјева, послодавац може да захтјева и 
посебну здравствену способност као услов за заснивање радног односа. 
Посебна здравствена способност је обично услов за рад на пословима 
са повећаним ризиком, у циљу заштите здравља и безбједности на раду 
и радној средини. Као услов за заснивање радног односа у органима 
јединице локалне самоуправе посебна здравстена способност се ријетко 
среће. Посматрајући друга правна ријешења појединих земаља, можемо 
уочити да се општа здравствена способност више не захтјева као општи 
услов за заснивање радног односа. Ово из разлога што се здравствено 
стање сматра личним својством лица, те захтјевање да се докаже овај 
услов може довести до неоправданог прављења разлика или неједнаког 
поступања. 

Увјерењем које издаје Центар јавне безбједности према мјесту 
рођења кандидати доказују да нису осуђивани за кривична дјела на 
безусловну казну затвора од најмање шест мјесеци или за кривично 
дјело које га чини неподобним за обављање послова у органима јединице 
локалне самоуправе. 

Као саставним дио пријаве на јавни конкурс, кандидати прилажу 
овјерену изјаву од стране надлежног органа, с циљем доказивања 
преостала два општа услова, и то: да није отпуштан из органа управе 
као резултат дисциплинске мјере на било којем нивоу власти у Босни и 
Херцеговини три године прије објављивања јавног конкурса, и да није 
у сукобу интереса, односно да не обавља дужност која је неспојива са 
дужношћу службеника у градској, односно општинској управи.
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3.2.2. Посебни услови
Поред општих услова, потребно је да кандидати испуњавају 

и законом прописане посебне услове (став 3. члан 67. Закона), и то: 
одговарајућа стручна спрема и звање; положен стручни испит за рад 
у управи; одговарајуће радно искуство; те да испуњава друге услове 
утврђене законом, другим прописима или правилником о организацији 
и систематизацији радних мјеста. Законом прописани посебни услови су 
такође карактеристика посебног режима регулисања радног односа, из 
разлога што су само општи услови за заснивање радног односа прописани 
Законом о раду. Посебни услови у општем режиму регулисања радног 
односа се најчешће прописују колективним уговорима односно општим 
актима послодавца. 

Посебно образлагати све поменуте услове није потребно а ни 
цјелисходно. Стручна спрема (степен одређене врсте школске спреме) 
се доказује дипломом или свједочанством коју издаје верификована 
(акредитована) образовно-васпитна установа. Увјерењем које издаје 
Агенција за републичку управу Републике Српске, кандидати доказују 
да имају положен стручни испит за рад у административној служби. 
Услови, начини и програм полагања стручног испита утврђен је посебном 
Уредбом од стране Владе Републике Српске.

Радно искуство се по правилу стиче након стицања одређеног 
степена стручне (школске) спреме. Оно представља временски период 
проведен на ефективном раду у радном односу или ван радног односа 
(нпр. волонтери, привремени и повремени послови, фактичким радом 
или радом по облигационо-правним уговорима), односно то је вријеме 
које је радник провео на раду у обављању послова који су исти или 
слични пословима који требају да се обављају. С обзиром да се у радно 
искуство рачуна само ефективан рад, то значи да у временски период 
рада не улазе одређене или привремене спријечености радника за рад, 
као што су боловање, годишњи одмор, плаћено одсуство. Радно искуство 
се стиче радом на одговарајућим пословима, али тај рад се не мора 
увијек обављати у радном односу. Радник може стећи радно искуство 
рецимо и да није у радном односу. У пракси се често дешава да се 
радно искуство поистовјећује са радним стажом, иако су та два појма 
различита. Радно искуство се стиче радом на одређеним пословима, а 
радни стаж представља укупно вријеме проведено на пословима уопште 
али за које су уплаћени доприноси за обавезне видове осигурања. Према 
томе, лице које има радно искуство може (али не мора) имати и радни 
стаж, тј. лице које има радни стаж не мора увијек имати радно искуство 
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(уколико није радио на одговарајућим пословима). Такође, у радни стаж 
(за разлику од радног искуства) се рачуна и вријеме које није покривено 
ефективним радом (боловање, плаћено одсуство, годишњи одмор).

Радно искуство, као објективно утврђен период рада, треба 
разликовати од знања и способности, као субјективног стања, 
оспособљености за успјешно обављање одговарајућих послова и радних 
задатака13. С обзиром да се радно искуство (временски период рада на 
одређеним пословима) разликује од радне способности која се не може 
стећи без радног искуства, може се десити да лице са потребним радним 
искуством не мора увијек имати и одговарајућу радну способност14. 
Радне способности се исказује са стручношћу, вјештином, умјећем, а 
зависи од талента, интелигенције, знања, итд.15 и не може се утврђивати 
исправом или неким другим доказима већ на посебан начин - пробним 
радом. Радно искуство се разликује и од стручне спреме из разлога што 
се стручна спрема стиче у институцијама образовања, а радно искуство 
практичним радом. Стручна спрема је услов за стицање радног искуства, 
што значи да се радно искуство стиче послије стицања одговарајуће 
стручне спреме, а искуство радом на одговарајућим пословима, 
након стицања стручне спреме. Под одговарајућим пословима треба 
подразумијевати исте или сличне послове. Послови су исти ако су 
истовјетни, а слични ако су исте врсте16.

Радно искуство се доказује потврдом/исправом о радном искуству, 
код којег је запослени био у радном односу (односно ван радног односа), 
која мора да садржи  податке о пословима на којима је кандидат радио 
(назив радног мјеста, захтјевани степен стручне спреме, дужина рада, 
опис послова, и слично). Поред потврде, радно искуство може да се 
доказује и увјерењем о чињеницама из матичне евиденције радника 
надлежне институције, затим одређеним писмима препоруке или другим 
сличним изјавама. У овим исправама мора се јасно назначити на којим 
пословима је радно искуство стечено, колико дуго је радник обављао 
наведене послове и са којим степеном стручне спреме.  

Поред наведених посебних услова, послодавац правилником 
о унутрашњој организацији и систематизацији радних мјеста може 
предвидјети и друге посебне услове. С обзиром на савремене технолошке 
процесе и услове комуникације, додатно прописани посебни услови, 
13  др Бранко А. Лубарда, op. cit.,стр. 295.
14  Др Зоран Ивошевић, Радно право - четврто измјењено и допуњено издање, Правни 
факултет Универзитета Унион у Београду и ЈП „Службени гласник“, Београд, 2009, стр 25.
15  Ibid.
16  Ibid.
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обично се односе на познавање страног језика, рада на рачунару, изузетно 
и одређена лична својства – ако та својства долазе до изражаја приликом 
извршавања послова, организационе способности (најчешће се траже 
приликом заснивања радног односа на руководећем мјесту - секретар 
и начелници одјељења). Знање страног језика или познавање рада на 
рачунару доказује се увјерењем школа или других институција које се 
баве преношењем знања односно обучавањем на рачунару, увјерењем 
факултета, свједочанствима, те другим дипломама и исправама које 
потврђују стечено звање односно познавање или знање рада. 

4. Радна мјеста у органима јединице локалне самоуправе

У органима јединице локалне самоуправе (граду односно општини) 
с циљем обједињавања истих или сличних и међусобно повезаних 
послова, законитог и благовременог одлучивања о правима и обавезама 
и на закону заснованим правним интересима физичких и правних лица, 
стручног, рационалног и одговорног обављања задатака као и ефикасног 
руковођења оснивају се основне (одјељења и службе), унутрашње 
(одсјек) и посебне организационе јединице (кабинет градоначелника, 
односно начелника општине). У оквиру организационих јединица 
систематизују се радна мјеста, која можемо дефинисати као мјеста на 
којима службеници морају бити или се могу наћи током свог рада и 
извршавања својих радних дужности. Оно што овај режим радних односа 
чини посебним, је и чињеница да се поред закона, посебном Уредбом 
о категоријама, звањима и условима за обављање послова службеника 
у јединицама локалне самоуправе17, уређују категорије, звања радних 
мјеста и услови за обављање послова службеника у градској односно 
општинској администрацији.

Радна мјеста у органима јединице локалне самоуправе дјеле се на 
руководећа и извршилачка радна мјеста, а што је у претходним редовима 
овог рада и наведено. Водећи рачуна о доприносу у остваривању 
циљева рада органа и њиховом значају радна мјеста се правилником 
о организацији и систематизацији радних мјеста разврставају се у 
одређене категорије, а у оквиру категорије у звања на основу посебних 
услова за рад на радном мјесту.

Категорију радног мјеста одређују следећа мјерила: стручно 
знање, сложеност послова, самосталност у раду, одговорност и утицај на 
доношење одлука, степен сарадње са другим органима и организацијама 
и комуникација са странкама. Стручно знање као мјерило обухвата 
17  „Службени гласник Републике Српске“, број: 10/17.
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степен образовања, знања, радног искуства, способности и вјештине 
које су неопходне да би се послови одређеног радног мјеста обављали 
ефикасно. Сложеност послова изражава ниво сложености задатака који 
се обављају у оквиру радног мјеста и сложеност поступка и метода рада 
те лични допринос и залагање службеника у њиховом извршавању. 
Самосталност у раду показује обим у којем се задаци обављају у складу 
са општим или специфичним смјерницама и упутствима руководиоца и 
у којој мјери се врши под његовим надзором. Одговорност и утицај на 
доношење одлука показује обим у којем задаци који се обављају имају 
утицај на спровођење програмских циљева органа јединице локалне 
самоуправе, подразумјевајући и одговорност за обављање властитих 
задатака. Комуникација и сарадња са другим одржавају врсту и 
учесталост контаката који се остварују приликом обављања послова 
одређеног радног мјеста, као и њихов значај за рад органа јединице 
локалне самоуправе.

Водећи рачуна о датим мјерилима (критеријумима за одређивање 
категорије радног мјеста) и поштујући принцип субординације (као 
једног од битних елемената радног односа уопште) према којем принципу 
службеник запослен на хијерархијски нижем радом мјесту за свој рад и 
извршавање радних задатка, одговарају службенику на хијерархијски 
вишем радном мјесту, радна мјеста службеника су разврстана у седам 
категорија. Прва категорија су радна мјеста руководећих службеника 
(секретар скупштине и начелник одјељења). Извршилачка радна мјеста 
су разврстана у остале категорије (од хијерархијски вишег ка нижем): 
друга категорија - шеф одсјека; трећа категорија – стручни савјетник;  
четврта категорија -  интерни ревизор, инспектор и комунални полицајац; 
пета категорија -  самостални стручни сарадник; шеста категорија – 
виши стручни сарадник и седма категорија - стручни сарадник. 

Службеници, на руководећим односно извршилачким радним 
мјестима разврстаним у поменуте категорије професионално извршавају 
послове (самосталне или пренесене) градске, односно општине 
управе а нарочито послове нормативно-правне природе, послове 
извршавања закона, вођење управног поступка, послове интерне 
ревизије, инспекцијски послови, рачуноводствено-финансијски послове, 
административне и друге послове. 

Категоризација и разврставање радних мјеста посебно је значајано 
због чињенице што категорија радног мјеста одређује коефицијент 
(одговарајућу платну групу) за обрачун основне плате запослених. 
Основна плата представља производ цијене рада (утврђују је учесници 
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колективним уговором) и коефицијента утврђеног према платној групи. 
Коефицијенти за обрачун плате утврђују се у одговарајућем распону и 
разврставају у платне групе у зависности од сложени послова, потребног 
стручног знања, самосталности и степена одговороности. Посебним 
колективним уговором за запослене у области локалне самоуправе 
Републике Српске18 утврђени су кофицијенти за обрачун плате 
запослених (службеника и намјештеника) у одређеном распону (почев 
од кофицијента 4 па до коефицијента 19 за руководеће службенике).

5. Заснивање радног односа (Одлука о 
пријему, коначност рјешења)

Послодавац службеницима и намјештеницима је град односно 
општина, у чије име права и дужности врши градоначелник, односно 
начелник. Службеници заснивају радни однос у органима јединице 
ступањем на рад у року не дужем од 15 дана од дана коначности рјешења 
о пријему у радни однос. Овом рјешењу претходи поступак јавне или 
интерне конкуренције који мора бити окончан у року од 30 дана од дана 
истека рока за пријављивање кандидата. Поступак проводи конкурсна 
комисија а сам поступак подразумјева контролу испуњавања услова, 
улазни интервју са кандидатима, сачињавање ранг листи кандидата, 
доношења одлуке о избору прворангираног кандидата од стране 
градоначелника односно начелника, а потом (сходно одлуци) рјешења 
о пријему у радни однос.

Рјешење о пријему у радни однос изабраног кандидата доставља 
се свим кандидатима који су учествовали у изборном поступку, који 
имају право да у року од осам дана од дана пријема рјешења изјави жалбу 
Одбору за жалбе ако сматра да изабрани кандидат не испуњава услове 
за запослење на радном мјесту или да су се у изборном поступку десиле 
такве неправилности које би могле утицати на објективност његовог 
исхода. Одбор за жалбе дужан је да у року, који не може бити дужи од 
15 дана, одлучи по жалби кандидата који су учествовали у изборном 
поступку. 

Када је у питању поступак одлучивања Одбора по жалби, исти се 
води по одредбама Закона о општем управном поступку и одредбама 
Пословника о раду Одбора. То значи да ће кандидат своју жалбу доставити 
органу који је одлучивао у првом степену, који је дужан да утврди да 
ли је жалба допуштена, благовремена и изјављена од овлаштеног лица. 
Ако првостепени орган утврди да је жалба допуштена, благовремена и 
18  Ibid. footnote 7.



Борислав Радић, Карактеристике и заснивање радног односа у 
органима јединице локалне самоуправе, стр. 303-324, XXI (2/2017)

322

изјављена од овлаштеног лица, доставља је са свим списима предмета 
и својим изјашњењем Одбору за жалбе. Достављањем списа Одбору, 
почиње поступак пред Одбором.

Рјешавајући у поступку по жалби, Одбор за жалбе може жалбу 
одбацити својим закључком. Одбацити ће је ако је жалба недопуштена, 
неблаговремана и ако је изјављена од стране неовлаштеног лица.

Ако је жалба допуштена, благовремана и ако је изјављена од 
стране овлаштеног лица, Одбор рјешавајући жалбу, може донијети 
рјешење којим се жалба одбија и потврђује првостепено ријешење. 
Такву одлуку ће донијети ако нађе да је поступак правилно спроведен 
и да је донесено ријешење правилно и на закону основано, односно да 
су недостатци такве природе да не могу утицати на коначно рјешење. 
Одбор, у поступку рјешавања, може усвојити жалбу и првостепено 
ријешење поништити у цјелини или дјелимично и вратити предмет на 
поновни поступак. Овакву одлуку Одбор ће донијети ако утврди да због 
погрешно и непотпуно утврђеног чињеничног стања треба спровести 
поновни поступак, да се у поступку није водило рачуна о правилима 
поступка која би била од утицаја на рјешење или да је диспозитив рјешења 
нејасан или у против-рјечности са образложењем. Жалба може бити и 
уважена ако је првостепени орган погрешно оцјенио изведене доказе, 
тј. ако је из утврђених чињеница изведен погрешан закључак у погледу 
чињеничног стања, односно ако је погрешно примјењен материјални 
пропис или ако нађе да је на основу слободне оцјене доказа требало 
донијети другачије рјешење. Након што Одбор донесе одлуку по жалби 
(закључак или рјешење), дужан је да путем првостепеног органа достави 
одлуку подносиоцу жалбе у року од осам дана од дана доношења, који 
има право да против одлуке Одбора покрене спор код надлежног суда.

Ако против одлуке о избору кандидата није било жалби, или су 
жалбе рјешене коначном одлуком Одбора, предложени кандидат ступа 
на посао и заснива радни однос. 

Акт којим се кандидат (службеник) прима у радни однос у органе 
јединица локалне самоуправе (општине или града) доноси се у форми 
рјешења. Рјешење је једностран акт, који утврђује један јавноправи однос 
тј. да је одређени кандидат стекао својство службеника и да ће у име и за 
рачун органа обављати одређене послове, доносити ауторитативне акте, 
те врши друге прописане послове. У рјешењу, као акту које има своје 
обавезне елементе, неопходно је навести податке о послодавцу (орган 
јединице локалне самоуправе), службенику, радном мјесту, датуму 
ступања на рад и почетка рада, податке (елементе) о плати, накнади и 
другим примањима, као и податке о другим правима и дужностима.
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6. Закључак

Заснивање радног односа у органима јединице локалне самоуправе 
регулисано је Законом о службеницима и намјештеницима у органима 
једицице локалне самоуправе, одређеним подзаконким актима (Уредбом 
и правилницима Владе, правилником о унутрашњој организацији радних 
мјеста) те одредбама Посебног колективног уговора. Овим прописима 
успостављен је посебан режим радног односа између службеника на 
руководећим и извршилачким радним мјестима и града односно општине 
као послодавца. Постоји већи број карактеристика овог радно-правног 
режима који га одваја од општег режима радног односа регулисаног 
Законом о раду. 

Ове карактеристике, институт јавног конкурса, категоризација 
радних мјеста и звања службеника, начин одеђивања платних група и 
кофицијената, и друге особености су у функцији да нагласе чињеницу 
да је локална самоуправа „сервис грађана“ и ништа више.

Приликом вршењем послова из самосталне надлежности односно 
пренесених послова државне управе на јединице локалне самоуправе, 
службеници морају да поступају законито, стручно, непристрасно, 
политички неутрално, не смију у обављању посла свог радног радног 
мјеста изражавати и заступати политичке ставове.

Обезбјеђујући двостепеност у одлучивању, те остављајући 
могућност да кандидати на конкурсу оспоравају рјешење о избору 
кандидата подношењем жалбе Одбору, законодавац је нагласио чињеницу 
да се приликом запошљавања свим кандидатима под једнаким условима 
морају учинити доступна сва радна мјеста, а да се избор кандидата 
заснива на стручности, оспособљености, знању, способности и вјештини.  
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Законом о локалној самоуправи „Службени гласник Републике 
Српске“ број: 97/16.

Закон о раду “ Службени гласник Републике Српске“ број: 1/16.
Закон о службеницима и намјештеницима у органима јединице 

локалне самоуправе „Службени гласник Републике Српске“ број: 97/16.
Посебан колективни уговор за запослене у области локалне 

самоуправе Републике Српске „Службени гласник Републике Српске“ 
број: 20/17.

Уредба о категоријама, звањима и условима за обављање послова 
службеника у јединицама локалне самоуправе „Службени гласник 
Републике Српске“ број: 10/17.

Borislav Radić, Ph. D, Faculty of Law,
Paneuropean University ’’Apeiron’’ Banja Luka,
Director of  Agency for peacefull settlement of 
labor dispute of Republika Srpska

Characteristics and establishment of employment in 
the bodies of the local self-government units

Summary

The author deals with the issue of establishing an employment of employees, 
as one of the segments of the special arrangement of employment regulation. 
In addition to this issue, the author points to the most important characte-
ristics of employment in the bodies of the local self-government units. The 
paper also deals with possible ways of hiring employees to a city or munici-
pal administration, general and special conditions, and categories and job 
titles. Among other things, the procedure for making a decision on selection 
of the most successful candidate by a mayor, the role of the Appeals Board 
as a second instance body, and the commencement of work as the day of the 
establishment of an employment are also described.

Key words: local self-government, characteristics, employment, conditions, 
decision on employment, Appeals Board.



325

УПУТСТВО АУТОРИМА ЗА ПРИПРЕМУ РАДОВА

Формат
Радове слати у електронском облику у програму Microsoft Office Word 
(2000, 2003, 2007), у фонту Times New Roman ћирилица (serbian Cy-
rillic), осим оригиналних латиничних навода. Величина фонта 12, 
размак singl, маргине 2,5 (горња и доња, лева и десна). Текст равнати 
са обе маргине, не делити речи на крају реда на слогове. Све стране 
нумерисати. Формат странице А4.

Обим рада
Највише 35.000 карактера, односно 6.000 карактера када се ради о 
приказима, укључујући и размаке.

Језик и писмо
Радови се објављују на српском језику, искључиво ћириличним писмом, 
као и на енглеском, руском, француском и немачком језику. 

Достављање
Радове слати на адресу: urs.radnopravo@gmail.com

Анонимност
Рукописе оцењују анонимни рецензенти. Аутори морају да уклоне из 
текста све информације на основу којих би се могли идентификовати. У 
тексту и у цитатима, аутори треба да говоре о себи у трећем лицу.

Изглед рукописа
Прва страница текста треба да садржи: наслов рада (са фуснотом 
означеном звездицом (опционо) у којој се наводе извори личне и 
финансијске помоћи при писању рада, као што је назив и број пројекта, и 
сл), име и презиме аутора и звање, са институцијом (или институцијама) 
у којој ради (раде) или место становања, информације о контакту 
(најпожељније електорнска пошта и/или број телефона). То учинити 
тако што се одмах иза презимена аутора отвара фуснота (звездица) у 
којој треба навести ове податке. Такође, прва страница треба да садржи 
и апстракт (до 150 речи) и 4-5 кључних речи. 
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Наслове појединих одељака у тексту дати у следећем облику:
Наслов одељка (Times New Roman, 12, Bold)
Поднаслов 1 (Times New Roman, 12, Italic)
Поднаслов 2 (слово азбуке у полузагради, Times New Roman, 12, Regu-
lar).

Цитирање вршити тако што ће се у тексту, на одговарајућем месту, 
ставити ознака за подножну напомену, а на дну стране навести извор, 
по следећем редоследу: почетно слово имена аутора, презиме, назив 
рада, извор и година издања, број стране. 

На пример:
 Б. Благоев, Проблем послодавачких представника из 
социјалистичких земаља у Међународној организацији рада, Ревија за 
међународно право, бр. 1/1959, стр. 25.
Уколико се исти аутор цитира одмах потом, уместо понављања имена 
аутора, рада и извора, ставити ibid.

Уколико се једно дело истог аутора цитира са размаком (у међувремену 
је цитиран неки други аутор), цитирање извршити на следећи начин:

 Б. Благоев, op. cit, стр. 28.
 
Када се у једном раду цитира више дела истог аутора, сваки пут наводити 
пун назив дела (осим ако је у питању узастопно цитирање).

Веома је важно да се цитати и позиви на литаратуру у тексту и листа 
библиографских јединица на крају текста у потпуности слажу. Сваки 
цитат из текста и позив на литературу мора да се нађе на листи 
библиографских јединица, односно свака библиографска јединица 
наведена у литератури мора да се нађе у тексту. Позиви на литературу и 
библиографске јединице наводе се у оригиналном писму, без превођења. 
Страна имена писати изворно. 

Уколико се у тексту налазе слике или табеле (пожељно је користити их 
рестриктивно), на одговарајућем месту у тексту упутити на њих, нпр. 
Табела 4. Наслове дати изнад слика табела. Слике морају гарантовати 
квалитетан отисак у величини у којој су предвиђене у тексту, тј. 
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потребно је да буду у резолуцији од 300dpi. Слике и графикони морају 
бити јединствени објекти (без елемената Drawing-a). 

Литература
Пише се након текста, као посебна секција. Навести све цитиране 
библиографске јединице, азбучним редом (абецедним, ако је у питању 
рад на енглеском, француском или немачком језику), према презимену 
првог аутора. Библиографска јединица треба да садржи:
• за књиге: презиме и прво слово имена аутора, годину издања у 

загради, наслов књиге (курзивом), место издања, назив издавача;
• за поглавља у књизи: презиме и прво слово имена аутора, година 

издања у загради, наслов поглавља, у: прво слово имена (уредника), 
презиме (уредника), скраћена ознака уредништва (у загради), 
наслов књиге (курзивом), место издања, назив издавача, број прве и 
последње стране поглавља. 

• за чланке у часописима: презиме и прво слово имена аутора, 
година издања у загради, назив чланка, назив часописа (курзивом), 
број и број прве и последње стране чланка.

• за документа преузета са интернета: поред web стране уписати 
датум приступа на интернет страницама са којих су преузета.

• за законе: поред назива закона написати и у ком је службеном 
гласилу објављен.

• за саопштења са научних скупова: презиме и прво слово 
имена аутора, гоидна у загради, наслов рада, назив конференције 
(курзивом), број стране у књизи апстраката у загради, место издања, 
назив издавача.

• за чланке из новина: презиме и прво слово имена аутора, година и 
дан у загради, наслов текста, назив новина и број стране. Пожељно 
је што мање користити ове изворе.

 
Прилози на крају рада
Обавезно на крају рукописа приложити: наслов рада, апстракт (резиме) 
и кључне речи на енглеском језику (изузев радова на руском, француском 
и немачком језику). Апстракт на енглеском језику (резиме) за радове 
објављене на српском пожељно је да буде нешто дужи (од 2. 000 до 3. 
500 карактера). Куца се курзивом, без прореда. 
Сви чланци се анонимно рецензирају од стране два компетентна 
стручњака, на основу чега Редакција доноси одлуку о штампању. 
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Редакција моли ауторе да воде рачуна о правима на интелектуалну 
својину приликом изношења навода, резултата истраживања, као и 
графичких приказа из текстова. 

Сматраће се плагијаризмом промена неколико реченица из реченице 
оригиналног аутора, као и промена редоследа речи у њиховим 
реченицама, под условом да се тај аутор не цитира. 

Радови не смеју бити већ објављени, нити предати за објављивање 
на неком другом месту. 

НАПОМЕНЕ:
Часопис објављује научне и стручне радове који су позитивно 
рецензирани од стране два рецензента.
Аутор у току године може објавити два рада, укључујући приказе и 
осврте.
Рукописи који нису припремљени у складу са Упутством не укључују 
се у рецензентски поступак.
Рукопис који треба дорадити редакција прослеђује ауторима уз текст 
анонимне рецензије.
Редакција ауторе благовремено обавештава о пријему рада и исходу 
рецензентског поступка.
Позитивне/негативне рецензије се не достављају ауторима.


