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Проф. др Предраг Јовановић,*
Председник Удружења за радно право и социјално осигурање Србије

РАЊИВОСТ ДЕЦЕ/ОМЛАДИНЕ И МОГУЋНОСТ 
ОДНОСНО ЗАБРАНА ЊИХОВОГ РАДА**

Апстракт:  Рањивост деце/омладине је специфично својство 
тих лица узроковано њиховим усзрастом и потребом или 
обавезом стицања основног образовања, сходно националним 
прописима. То рађа потребу и у међународном и у националном 
праву да им се обезбеде посебне мере њихове заштите при 
запошљавању и раду, како их њихова рањивост не би довела у 
неповољан  положај у односу на остатак популације и оних који 
раде. У вези са наведеним консултовани су одабрани међународни 
и национални правни и други акти.
У праву Србије, што се тиче деце (лица испод 15 година живота) 
њихов рад је забрањен, осим у изузетним случајевима. Изузетни 
случајеви могу се везати за практичну обуку предвиђену 
програмом образовања школе, рад у оквиру ученичких задруга, 
обављање одређених активности у сфери културе (филм, 
музика, сликарство)  и оглашавања (рекламирање, манекенство). 
Међутим, у овим случајевима недостаје прецизна регулатива 
у погледу правне форме и услова ангажовања деце. Изостаје и 
дефинисање лакших послова на којима деца могу радити и услова 
под којима могу радити, у смислу консултованих међународних 
докумената. Рад младих (малолетници – лица од 15. до 18. године 
живота) је допуштен, на одређени начин и   под одређеним 
условима у погледу трајања радног времена (до 35 сати недељно), 
те уз апсолутну забрану прековремног рада и релативну забрану 
ноћног рада (ноћни рад је изузетно дозвољен и под одређеним 
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условима у појединим  делатностима и у случају више силе). 
Млади не могу радити на  опасним и штетним пословима (рад 
са штетним зрачењем, отровима, канцерогеним материјалима), 
као и на тешким пословима (тежак физички рад, рад под земљом, 
под водом, на великим висинама).

Кључне речи: Рањивост деце и младих, појам деце и дечијег 
рада, рад деце и младих, забрана рада деце и младих, заштита 
на раду деце и младих, међународне конвенције о дечијем радау, 
Директива ЕУ 94/33 о заштити младих на раду.

I Уводне напомене

Рад младих (деце и омладине) традиционално привлачи пажњу 
у сваком друштву и у свим временима, јер у питању је изузетно и 
на посебан начин осетљива (рањива) категорија људи. 1  По природи 
ствари, постоји потреба да се посебном заштитом деце и младих  
обезбеди вишеструки ефекат: заштитити их због њихове осетљиве 
психофизичке конституције која је у развоју (незрелост ); заштитити их 
због њима својствених специфичних ризика (неискуство и неспособност 
препознавања опасности и ризика који прате рад); истовремено 
омогућити им да успешно остваре своје право и испуне обавезу 
одговарајућег образовања ( основног и, евентуално, средњег стручног 
образовања, сходно националним прописима), а које им је неопходно 
за улазак у свет одраслих  и свет рада.  Те аспекте потребе за посебном 
заштитом деце и младих не срећемо код заштите на раду других рањивих 
категорија лица (стари, жене и особе са инвалидитетом). Код ових 
других рањивих категорија, не срећу се вишеструки и истовремено 
присутни разлози потребе за њиховом посебном заштитом на раду (стари 
се штите због старости која умањује радне способности и излаже их 
ризику губитка запослења или тешког проналажења запослења; жене 
се штите због њихове биолошке улоге у репродукцији становништва – 

1   Прве норме заштитног радничког законодавства (почетак и прва половина IX века) 
односиле су се на заштиту дечијег рада и рада младих (Енглеска, Француска, Немачка), 
види др П. Јовановић, Радно право, осмо измењено и допуњено издање, Нови Сад, 2018, 
стр.39.
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трудноћа, порођај, дојење; особе са инвалидитет због трајних промена 
или својстава у здравственом стању што им отежава рад, запослење и 
очување запослења). 

Актуелност  питања посебне заштите деце и омладине на раду 
наглашава и чињеница да је употреба и злоупотреба рада деце и омладине 
у сталном порасту (у свету на овај начин ради око 152  милиона деце, а 
око 73 милиона  ради на опсаним пословима),2 нарочито у сиромашним 
регионима  (Африка, Азија, Латинска Америка).3 Притом, услед 
недостатка стручних знања, вештина и животног искуства, деца и млади 
претежно раде на слабо плаћеним и тешким пословима где таква знања 
и вештине нису потребне (пољопривреда, грађевинарство, рударство), 
или, шта више, бивају злоупотребљена, искоришћена и  експлоатисана 
на различите начине (трговина људима, просјачење, порнографија, 
проституција, учешће у оружаним конфликтима).

Питање заштите деце и омладине на раду редовно и изнова 
актуелизира још и чињенице да постоји широк спектар могућих 
активности деце (прихватљивих и неприхватљивих) који се може 
третирати као „дечији рад“, јер и ова лица располажу одговарајућом 
животном радном способношћу (у складу са њиховим психофизичким 

2   Преузето јуна 2020. са: https://www.ilo.org/ipec/informationresources/WCMS 126870/
lang--en/index.htm
3   Сиромаштво je често  разлог који узрокује рад деце и младих ван легалних форми и 
представља кочницу у њиховом личном развоју и глобалном развоју друштва у целини. 
Према документима ОУН (Агенда из 2015. године за одрживи развој до 2030. године , 
која представља наставак Миленијумске декларације УН о циљевима развоја за период 
2000. - 2015., (доступно јуна 2020. на: ent.un.org/content/documents/21252030%20
Agenda%20for%20Sustainable%20Development%20web.pdf), који међу првим циљевима 
наводе елиминисање сиромаштва, као препреке развоја, сиромашни су сви они чији 
је начин живота, комфор и достојанство испод стандарда који се сматрају нормалним 
у друштву у којем живе.  Према Миленијумској декларацији (од укупно 8 циљева) 
на првом месту је „искорењивање екстремног сиромаштва и глади“ кроз подциљеве: 
„смањење на пола броја људи који живе са мање од једног долара дневно; смањење 
на пола броја људи који пате од глади; повећање количине хране за оне који пате 
од глади“. У Агенди је набројано 17 циљева одрживог развоја, међу којима је на 1. 
месту „ свуда зауставити сиромаштво у свим његовим облицима“, да нико на свету не 
живи са мање од 1,25 долара на дан.  Као облици сиромаштва наводе се: беда  или 
екстремно сиромаштво ( недостају средства за елемнтарне личне потребе – храна, 
одећа и становање), релативно сиромаштво ( не постоји  ниво животног стандарда у 
поређењу са прихватљивим стандардом осталог становништва), пауперизам  (масовно 
сиромаштво, у неким земљама понекад и више од 50% становништва не задовољава 
елементарне животне потребе),  ново сиромаштво (јавља се седамдесетих година XX  
века, када се не може одржати постигнути нормални ниво стандарда због задужености, 
немогућности плаћања кредита, незапослености).
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потенцијалима). Заправо, питање је који део спектра могућег рада деце 
и омладине допустити, а који забранити. Дечији рад може бити сасвим 
прихватљив, чак и пожељан, у смислу социјализације и укључивања 
детета у свет који га окружује (рад деце у слободном времену и рад „за 
џепарац“ на лаким пословима итд.). Дакле, из правног угла гледано,  
дечији рада може да има, у основи, два правна аспекта: (а) допуштен/
дозвољен дечији рад; и (б) недопуштен/недозвољен дечији рад. Сврха 
многих међународних и националних докумената  је у  заштити деце од 
недопуштеног дечијег рада. Недопуштени дечији рад је сваки онај рад 
који није у складу са релевантним правним правилима (међународним и 
националним), по којима се једно младо лице може запослити и радити, а 
супротно од тога је допуштени рад. Другим речима, недопуштени дечији 
рад, по сврси и начину на који се врши, доводи до злоупотребљавања 
и експлоатације детета, штети његовим најбољим интересима (штети 
његовом здрављу, моралу и образовању). Како смо већ поменули, не треба 
сваки рад деце идентификовати као дечији рад који треба елиминисати. 
Дечији рад који се обавља у складу са прописима, те који не утиче на 
здравље детета, његов лични развој и не омета његово школовање, 
генерално се сматра позитивним. Дечији рад који се жели елиминисати, 
по идеји коју заступа МОР, јесте „рад који деци ускраћује детињство, 
њихов потенцијал и достојанство и који је штетан за њихов физички и 
ментални развој“.4  

Нешто што је између недозвољеног и дозвољеног рада деце 
понекад се назива непожељним, односно пожељним радом (рад на 
породичном газдинству или у породичном послу, рад у кући – чишћење, 
доношење намирница итд.). Наравно, ту  има и елеменатата економског 
искоришћавања детета, али је кључна чињеница да овај рад, по правилу, 
одговара психофизичким и моралним карактеристикама детета и врши 
се привремено и повремено под надзором родитеља или старатеља, 
те не угрожава његово школовање и нормални развој (обавља се ван 
школских сати). Овде, дакле, нема злоупотребе дечијег рада у смислу 
његове радне експлоатације као трајне и редовне радне активности 
детета за рачун другога.

Релевантна правна правила, у светлу којих ћемо посматрати 
рањивост деце и омладине у вези са радом и могућност односно забрану 
њиховог рада, тражићемо превасходно у документима Међународне 
организације рада (МОР) и Европске уније (ЕУ), као и у одговарајућим 
националним правним актима. Од докумената МОР-а, издвајамо 

4   Преузето са: http://www.ilo.org/ipec/facts/lang--en/index.htm, доступно јуна 2020.
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Конвенцију бр.138 и Препорукu бр.146  о минималним годинама старости 
за запослење из 1973. године 5 и Конвенцију бр.182 са Препоруком бр.190 
о најгорим облицима дечијег рада, из 1999. године,6 а од докумената ЕУ, 
пре свих, издвајамо  Директиву 94/33 о заштити младих људи на раду 
из 1994. године.7 Ови међународни извори су незаобилазни у својој 
комплементарности при разматрању правних питања у вези допуштеног 
и недопуштеног рада деце и омладине.8 Сами документи се међусобно 
ослањају један на други. Конвенција бр. 182  у преамбули садржи основне 
циљеве којима тежи, а један од циљева јесте у допуњавању Конвенције  
која се односи на доњу старосну границу за запошљавање из 1973. године 
(мисли се на Конвенцију бр.138), а које две конвенције представљају 
основне интсрументе МОР-а у области дечијег рада. Међутим, треба 
навести да Конвенција бр.138. говори о могућностима рада младих 
и о недопуштеном раду ван тих могућности, а Конвенција бр.182. о 
забрани рада младих и хитној елиминацији најгорих облика дечијег рада 
(принудни или обавезни рад, ропство, учешће у оружаним сукобима, 
проституција деце и њихово учешће у порнографским представама, 
учешће деце у производњи и кријумчарењу дроге итд.). Сем тога, за 
разлику од Конвенције бр.138 која предпоставља постепену елиминацију 
недопуштеног рада младих и која садржи флексибилне одредбе за 
уважавање стања у развијеним и неразвијеним земљама, Конвенција 
бр.182 уводи приницип нулте толеранције (нетолеранције) одређених 

5   Конвенција бр.138 о минималним годинама старости за заснив ање радног односа, 
„Сл.лист СФРЈ – Међународни уговори“, бр.14/82.
6   Конвенција бр.182 о најгорим облицима дечијег рада, „Сл.лист СРЈ – Међународни 
уговори“, бр.2/03.
 Што се тиче историје бављења дечијим радом под окриљем МОР-а и докумената које 
је она донела у вези са тим, види више: Ricardo Herrnandez-Pulido and Tania Caron, 
Protection of children and young persons, in Fundamental rights at work and international 
labour standards, Inertantional Labour Office, Geneva, 2003, p.89.
Конвенција бр.138 о минималним годинама старости за заснив ање радног односа, „Сл.
лист СФРЈ – Међународни уговори“, бр.14/82.
Конвенција бр.182 о најгорим облицима дечијег рада, „Сл.лист СРЈ – Међународни 
уговори“, бр.2/03.
7   Council Directive 94/33/EC of 22 June 1994 on the protection of young people at work 
Official Journal (OJ L 216, 20.8.1994, p. 12) 
Amended  by: 
Directive 2007/30/EC of the European Parliament and of the Council of 20 June 2007 (OJ L 
165, 27.6.2007, p. 21) 
Directive 2014/27/EU of the European Parliament and of the Council of 26 February 2014 
(OJ L 65, 5.3.2014, p. 1)
8   Ricardo Hernandez-Pulido and Tania Caron, цит.дело, str.91.
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облика дечијег рада, те зато у чл.1. предвиђа да „свака чланица која 
ратификује ову конвенцију предузима хитне и ефикасне мере како 
би обезбедила да се најгори облици дечијег рада под хитно забране и 
елиминишу“. Циљ забране  има два усмерења: да се делују превентивно 
- pro futuro; и да се обезбеди правни основ за санкционисање затечених 
најгорих облика дечијег рада, а све у правцу коначног исходишта – хитна 
елиминација таквог рада. За остваривање ових циљева и исходишта 
препоручује се законодавство као кључни инструмент.

У Преамбули Директиве 94/33 експлиците  су наведени правни 
документи од којих се пошло и на којима се она темељи.  Прецизније, у 
Преамбули се говори о општим циљевима којима се тежи, заснивајући 
их на  основним начелима и правним документима МОР-а и ЕУ. Тако, 
Директива 94/33 ослања се на  начела МОР-а о заштити људи на раду,9 
укључујући и она начела која се односе на минималне године старости 
за запошљавање (садржаним у Конвенцији бр.138). Директива се ослања 
и на Повељу Заједнице о основним социјалним правима радника из 
1989. године, у делу који се односи на заштиту деце и омладине (тачка 
20.). 10 У светлу наше теме, треба имати у виду и Повељу ЕУ о основним 
правима, из 2000. године,  у смислу одредаба о забрани рада деце и 
заштити младих на раду.11  

9   Ради се о начелима садржаним у Филаделфијској декларацији из 1944. године, 
Конвенцији о безбедности и здрављу на раду бр.155 из 1981. године и истоименој 
Препоруци бр.164, Декларацији МОР-а о основним принципима и правима на раду из 
1988. године. Касније – 2006. године, МОР јасно дефинише општа начела за националне 
политике безбедности здравља на раду у чл.3. став 3. Конвенције бр.187 о промотивном 
оквиру безбедности и здравља на раду („Службени гласник РС-Међународни уговори“, 
бр.42/2009). Та начела су: процена професионалних ризика и опасности на раду; 
борба против професионалних ризика или опасности на извору; развој националне 
превентивне културе безбедности и здравља на раду, која укључује информисање, 
консултовање и обуку.
10   Повеља одређује минималне године за рад. Не доводећи у питање повољнија 
правила, године старости за запошљавање не могу бити ниже од година предвиђених 
за завршетак обавезног школовања, а никако испод 15 година, доступно јуна 2020. 
на:http://zakon.poslovna.hr/public/povelja-zajednice-o-osnovnim-socijalnim-pravima-
radnika/2182/zakoni.aspxу
11   Повеља ЕУ о основним  правима (чл.32.) говори о забрани запошљавања деце, а 
дозвољени рад је могућ уколико је дете старије од минималног узраста који одговара 
завршетку обавезног школовања. У току запослења, млади људи морају имати радне 
услове који одговарају њиховом животном узрасту и бити заштићени од економског 
експлоатисања и сваког рада који може угрозити њихову безбедност, здравље или 
физички, ментални, морални или друштвени развој, или ометати њихово школовање. 
Доступно доступно јуна 2020. на: https://fer.org.rs/wp-content/uploads/2018/11/
POVELJA_O_OSNOVNIM_PRAVIMA_EVROPSKE_UNIJE.pdf
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II Појам деце/младих, њихова рањивост и 
могућност односно забрана  рада

1. Рањивост или осетљивост деце/младих (вулнерабилност)12 
То је својство које се везује за поједине друштвене групе, а 

које карактеришу специфичне разлике у односу на доминантну 
популацију и којима је потребна додатна подршка како би се могле 
равноправно укључити у животне токове заједнице. То су групе које су 
највише изложене утицају штетних фактора, имају најмање шансе за 
преживљавање и најлошији квалитет живота (нпр. незапослени млади, 
малолетне мајке са децом, радници мигранти и сл.).13 

Tabela: ranjive društvene grupe:14

SRBIJA SLOVENIJA ENGLESKA AUSTRALIJA
Deca i mladi Deca i mladi Deca i mladi Žene
Žene Stari Stari Stari
Stari Osobe sa 

invaliditetom
Osobe sa 
invaliditetom Osobe sa invaliditetom

Osobe sa 
invaliditetom

Sezonski 
radnici

Osobe sa 
mentalnim 
hendikepom

Osobe sa mentalnim 
hendikepom

Osobe sa 
mentalnim 
hendikepom

Narkomani

Drugi 
(beskućnici, 
samohrani 
roditelji...)

Narkomani

Drugi 
(beskućnici, 
samohrani 
roditeqi...)

Žrtve nasilja Žrtve nasilja

Nezaposleni, 
socijalno i 
zdravstveno 
isključeni

Nezaposleni, socijalno i 
zdravstveno isključeni

Drugi 
(beskućnici, 
samohrani 
roditelji...)

 Izbeglice

Drugi (beskućnici, samohrani 
roditelji...)

Овим групама су теже доступни фактори самоостваривања, као 
што су образовање, посао, здравствени и културни ресурси, социјална 
подршка итд. Све то за последицу има пет видова осујећености: 
финансијска осујећеност (сиромаштво); статусна (неприступачност 
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животних стандарда својствених одговарајућој заједници); социјална 
(искљученост из друштвених токова заједнице); развојна (умањене 
или одсутне могућности за испољавање и развој личних потенцијала); 
експресивна осујећеност (умањене или одсутне могућности исказивања 
сопствених ставова и мишљења).15

Свакако, најважнија сфера самостваривања свих људи, а посебно 
деце и омладине због њихове рањивости (по чему су, сходно табели, на 
1. месту), јесте сфера рада, јер највећи број људи је упућен на рад као 
једину опцију обезбеђивања услова за нормалан живот, тј. за живот у 
свим наведеним видовима  самоостваривања човека.

Појам рањивости деце/омладине није експлиците одређен у 
наведеним међународним (али није ни у нашим) документима, осим 
(посредно) у Директиви ЕУ 94/33. Према одредби чл.7/1 Директиве 94/33, 
могло би се рећи да је рањивост младих људи такво својство  које настаје 
услед недостатка њиховог искуства, непостојања свести о постојећим 
или потенцијалним ризицима или чињенице да они још нису потпуно 
сазрели. Као последица тога, млади људи су изложени специфичним 
ризицима за њихову сигурност, здравље и развој, те се овом одредбом 
Директиве државе обавезују да младе људе заштите од таквих ризика. У 
смислу заштите младих људи, државе чланице треба да забране њихово 
запошљавање на одређеним пословима.16 

2. Деца/омладина 

Појам детета,  у правним документима, превасходно се одређује 
путем година живота одређеног лица, а у зависности од предмета 
документа, његове сврхе и циља. Пошто су предмети, сврхе и циљеви 
различитих докумената – различити, то су и појмови детета различито 
по старосној доби одређени. Допунски или алтернативни критеријум 
при одређивању појма детета јесте елементарно образовање, које се, 
обично,  као обавезно везује за децу.

2.1. Конвенција МОР-а  бр.138
Као што је речено, појам детета се различито дефинише у 

међународним и националним документима, зависно од циља који 

15   Ibidem
16   Ову забрану запошљавања младих људи  не треба мешати са забраном рада деце у 
смислу чл.4. Директиве, јер су „млади људи“ и „деца“ различити појмови са различитим 
облицима заштите.
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се жели постићи одређеним документом.17 Главни циљ Конвенције 
бр.138. одређен је у  чл. 1., где стоји да „свака чланица за коју је ова 
конвенција ступила на снагу обавезује се да ће спроводити националну 
политику чији је циљ да се осигура ефективно укидање рада деце (мисли 
се – недопуштеног рада, прим. П.Ј.), те да се прогресивно померају 
минималне године старости за заснивање радног односа или рада 
у складу са потпуним физичким и менталним развојем омладине  “ 
(подвукао П Ј). Дакле, прво, ако је циљ укидање и забрана рада деце, кроз 
прописивање минималних година старости за заснивање радног односа, 
онда особе које су навршиле прописане минималне године за запослење 
нису деца, јер је тим особама допуштен рад. Друго, ако Конвенција 
предвиђа прогресивно померање минималних година за запослење, у 
складу са физичким и менталним развојем омладине, онда се и појам 
детета „помера“ у том правцу. У сваком случају, особе које су запослене 
и налазе се у радном односу нису деца (рад деце је забрањен у форми 
радног односа), већ омладина (чији је такав рад дозвољен) и чије се 
године у погледу запослења и заштите на раду, такође, прогресивно 
померају у складу са њиховим физичким и менталним развојем.

Закон о раду,18 као системски и lex generalis  акт  којим су 
регулисана питања из предмета Конвенције бр.138, не познаје појам 
„детета“. У одредбама овог Закона у којима се говори о минималним 
годинама за заснивање радног односа – 15 година живота (чл.24. став 1.) 
и одредбама у којима се говори о додатним условима за заснивање радног 
односа малолетника – сагласност родитеља и мишљење лекара (чл. 25.), 
помиње се израз „лице“. У одредбама у којима се говори о заштити 
тих лица у погледу забране рада на тешким и опасним по здравље 
17   Међународни документи, који посредно или непосредно, говоре о заштити деце у 
вези рада и њиховог  економског искоришћавања, под дететом (оба рода) подразумевају 
лица млађа од 18 година и не одређују доњу границу када детињство почиње (нпр. 
Конвенција УН о правима детета , чл. 1. , „Службени лист СФРЈ“- Међународни 
уговори, бр.15/1990. и „Службени лист СРЈ- Међународни уговори“, бр.4/1996. и 2/1997; 
Конвенција МОР-а бр.182 о забрани најгорих облика дечијег рада, чл.2.; Протокол за 
превенцију, сузбијање, и кажњавање трговине људским бићима (чл.3.), „Службени лист 
СРЈ“- Међународни уговори, бр.6/2001. Пример доброг решења: Према Преднацрту 
закона о правима детета и Заштитнику права детета (чл.2.), дете је „свако људско биће 
од рођења до навршених 18 година. Особа млађа од 18 година задржава статус детета 
и остварује права по овом Закону без обзира на стицање посебних права и обавеза на 
основу других закона и одлука надлежних органа, увек када је то у његовом/њеном 
најбољем интересу“. 
18   Закон о раду, „Слчужбени гласник Републике Србије“, бр.24/2005; 61/2005; 54/2009; 
32/2013;75/2014;13/2017.-одлука Уставног суда (УС);113/2017 i 95/2018. – аутентично 
тумачење.
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пословима, насловљеним као „заштита омладине“(чл. 84.), помиње се 
израз „запослени млађи од 18 година“. Дакле, запослени млађи од 18 
година су омладина, што је у духу Конвеције бр.138. Произилази да су 
и у смислу Закона о раду деца особе којима, с обзиром на узраст, није 
допуштено заснивање радног односа.

Одређену терминолошко-појмовну непрецизност срећемо и у 
Уставу Републике Србије.19 Наиме, према чл.66.  ст.4. Устава, „деца 
млађа од 15 година не могу бити запослена нити, ако су млађа од 18 
година могу да раде на пословима штетним по њихово здравље или 
морал“. Дакле, овде се под „децом“ подразумевају лица која су млађа 
од 15 година живота и као таква не могу бити запослена. Међутим, 
произилази да су деца и лица у животном добу од 15 до 18 година 
која могу бити запослена на пословима који нису штетни по њихово 
здравље или морал. Са друге стране, Устав (чл. 60.ст.5.), „омладини“  
омогућује посебну заштиту на раду и посебне услове рада, у складу са 
законом, што значи да Устав назива омладином лица између 15. и 18. 
године (јер тим лицима дозвољава заснивање радног односа и на њих 
се односи право на посебне услове рада у радном односу и посебну 
заштиту на раду), док, као што смо видели, у чл.66.ст.4. та иста лица 
назива „децом“. Сем овог терминолошко-појмовног питања, како смо и 
раније указивали,20 може се поставити и једно важније питање -  зашто 
Устав разликује  права детета у вези њиховог запослења и рада (из чл. 
66. ст.4.), од њихових  дргих права (чл. 38. – право на држављанство; чл. 
64. – право на лично име, заштиту од психичког, физичког, економског и 
другог искоришћавања итд.), у погледу њиховог „квалитета“, јер права 
из чл.66. став 4. не сматрају се апсолутно заштићеним правима у смислу 
чл.202. Устава ? Наиме, према чл.202. Устава, у случају ванредног или 
ратног стања, дозвољена су одступања од људских права зајемчених 
тим Уставом, те и од права из чл.66. ст. 4. – да је забрањен рад деци 
млађој од 15. година, те да деца млађа од 18 године не могу радити на 
штетним пословима по њихово здравље или морал, а нису дозвољена 
одступања од права детета из чл.38. и чл.64. Са друге стране, права из 
чл.66/4 (забрана рада деце млађе од 15 година и забрана њиховог рада на 
пословима штетним по њихово здравље или морал) налазе се у узрочно-
последичној вези са правом детета да буде заштићено од економског и 
сваког другог искоришћавања из чл.64/3 Устава, јер кршење права из 

19   Устав Републике Србије, „Службени гласник РС“, бр.98/2006.
20   Види наш рад: Кључни правни аспекти допуштеног и недопуштеног рада младих, 
Радно и социјално право, бр.1/2019, стр.13.
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чл.66/4 вероватно води и кршењу права из чл.64/3. Дакле, права из чл.66/4 
треба да уживају исту заштиту као и права из чл.64/3.

Према Закону о младима (чл.3. тачка 1),21 омладина или млади су 
лица од навршених 15 година до навршених 30 година живота. Дат је 
широк старосни распон за појам младих лица, јер овај Закон представља 
најопштији правни оквир друштвене бриге о деци са циљем да обухвати 
што шири круг тих лица, али без конкретних правних решења у погледу 
запошљавања младих и њихове заштите на раду. 

2.2. Конвенција МОР-а  бр.182
Конвенција МОР-а бр.182 о најгорим облицима дечијег рада 

набројани су најгори облици дечијег рада који су строго забрањени и 
које свака земља чланица МОР-а треба хитно елиминисати, након њене 
ратификације.22 За сврхе Конвенције бр.182 (чл.2.), израз дете односи 
се на сва лица млађа од 18 година (доња граница старости није дата). 
Ово кореспондира са наведеним документима на које се у Преамбули 
позива Конвенција бр.182 (истим лицима Конвенција бр.138 забрањује 
рад на тешким и опасним пословима, где свакако спадају и најгори 
облици дечијег рада, те истим лицима обезбеђује одговарајућу заштиту 
и Конвенција УН о правима детета).

Иста лица у прописима Србије ( пре свега у Закону о раду) уживају 
посебну заштиту у смислу забране рада на тешким и опасним пословима 
по њихово здравље и живот, како је напред поменуто. Што се тиче 
елиминације најгорих облика дечијег рада, треба укратко навести 

21   Закон о младима, „Сл.гласник РС“, бр.50/2011.
22   Према чл.3. Конвенције бр.182, најгори облици дечијег рада су: сви облици ропства 
или обичаја сличних ропству, као што су продаја и кријумчарење деце, дужничко 
ропство и кметство и принудни или обавезни рад, укључујући принудно или обавезно 
регрутовање деце за учешће у оружаним сукобима; коришћење, набављање или 
нуђење детета ради проституције, производње порнографије или за порнографске 
представе; коришћење, набављање или нуђење детета за недозвољене активности, 
нарочито за производњу и кријумчарење дроге онако како су дефинисане релевантним 
међународним уговорима; рад који је, по својој природи или околностима у којима се 
обавља, вероватно штетан по здравље, безбедност или морал деце. Најгори облици 
дечијег рада обухваћени су (дефинисани) и другим међународним документима, као 
што су: Конвенција МОР-а бр.29 о принудном раду из 1930. године („Службене новине 
Краљевине Југославије“, бр.297-CXI/I, 1932. , коју је Србија потврдила 24. новембра 
2000. године); Конвенција МОР-а бр.105. о укидању принудног рада („Службени лист 
СРЈ – Међународни уговори“, бр.13/2002. , коју је Србија потврдила 10. јула 2003. 
године); Конвенција о ропству Друштва народа из 1926. године и Допунска конвенција 
УН о укидању ропства, трговине робљем и установа и праксе сличних ропству из 1956. 
године („Службени лист ФНРЈ – Међународни уговори“, бр.7/1958.).



Предраг Јовановић, Рањивост деце/омладине и могућност 
односно забрана њиховог рада, стр. 5-44, XXIV (1/2020)

16

следеће. Наиме, у Препоруци бр.190 (Поглавље III, ставoви од 5. до 
16.) садржано је више конкретних смерница шта би државе требало да 
предузму у напорима елиминације најгорих облика дечијег рада. У нашим 
прописима, стратешким и акционим документима неке од тих смерница 
су прецизно и јасно имплементиране, а неке би се могле имплеметирати 
или доградити. На пример, што се тиче сугестије из става 12. Препоруке, 
да се одређени најгори облици дечијег рада предвиде као кривична 
дела (сви облици ропства, учешће деце у проституцији, прозводњи 
порнографије или дроге итд.),  она је у потпусности имплеметирана кроз 
одговарајуће одредбе Кривичног законика Србије.23 Међутим, постоје 
сугестије које би требало прецизније разрадити или уградити у наша 
документа са јасним навођењем органа или лица која ће бити одговорна 
(и врсту одговорности – кривичну, административну, грађанску) у 
случају непоштовања тих докумената.24 То су сугестије које се односе на: 
сакупљање и редовно ажурирање детаљних информација и статистичких 
податка о природи и степену дечијег рада, нарочито најгорих облика, 
као и  податка о кршењу националних одредаба у вези забране најгорих 
облика дечијег рада, уз поштовање права на приватност, те унапредити 
систем идентификације, заштите и подршке жртава (став 5. тачке 1.2. и 
3. Препоруке бр.190); унапредити форме непосредне сарадње надлежних 
државних органа међусобно (на националном и локалним нивоима) 
и са социјалним партнерима, те са  међународним институцијама и 
другим државама (у прикупљању и размени информација о кршењу 
правила о забрани дечијег рада, откривању и гоњењу инкриминисаних 
лица (чл. 8. Конвенције бр.182 и тачке од 7. до 11. Препоруке);25 да се 
обезбеди посебан надзор над послодавцима који су користили најгоре 
облике дечијег рада, те у случају упорног кршења правила предвидети 
могућност привременог или трајног одузимања дозволе за рад таквим 
послодавцима (став 5/14 Препоруке): да се обезбеди перманентна обука 
чланова послодавачких и радничких организација о забрани дечијег 
рада, инспектора и органа за одржавање реда и мира ( став 15. тачке 
(б) и (ц) Препоруке), што је делимично обезбеђено али је још увек 

23   Кривични законик Србије („Службени гласник РС“, бр.85/2005;88/2005-исправка; 
107/2005-исправка; 72/2009;111/2009;121/2012;104/2013; 108/2014; 94/2016 и 35/2019.).
24    На пример, сходно Стратегији превенције и сузбијања трговине људима, посебно 
женама и децом и заштите жртава 2017-2022. годне ( „Сл.гл.РС“, бр.77/2017,тачка 4.), 
институција Националног известиоца за проблем трговине људима није успостављена.
25   У ставу 15. тачка (д) Препоруке бр.190 сугерише се обезбеђивање судског процесу-
ирања у матичној земљи држављанина те земље који је починио кривично дело у вези 
забране дечијег рада, сходно њеним националним одредбама, у некој другој земљи.
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присутна „неравномерна обученост и сензибилисаност стручњака који 
раде на превенцији, заштити жртава и сузбијању трговине људима“; 
26 да се обезбеди публицитет најбољим праксама за укидање дечијег 
рада, информисање, утицање на емоције и мобилисање шире јавности 
(став 15. тачке (х) и (а) Препоруке);27 унапредити конкретне мере (по 
потреби временски орочене) за издвајање деце из ситуција најгорих 
облика рада, њихову рехабилитацију и социјалну интеграцију,28 те за 
основно и стручно образовање, уз трипартитне косултације и узимање 
у обзир ставова других заинтересованих група и организација (чл. 7. (2) 
(а),(ц),(д) Конвенције бр.182 и став 2. Препоруке бр.190).

2.3. Директива ЕУ бр.94/33
За потребе Директиве бр.94/33 (чл.3.): млада особа  подразумева  

сваку особу млађу од 18 година која има уговор о раду или која је у 
радном односу, у складу са националним правом; дете подразумева 
сваку младу особу млађу од 15 година или која је још увек у току 
обавезног редовног школовања, у складу са националним прописима; 
адолесцент подразумева младу особу од 15 година до 18 година живота, 
која више није на обавезном редовном школовању, према националним 
прописима. 

Појам детета  јасно је одређен са два алтернативна елемента: дете 
је особа млађа од 15 година; или дете је млада особа која је још увек на 
обавезном редовном школовању иако је навршила 15 година. Овакво 
појмовно одређење детета је добро постављено, јер једнако вреднује 
два главна разлога због којих се деца штите од дечијег рада: уважава се 
чињеница да су деца до 15. године „посебно рањива“ (због разлога напред 
наведених); и уважава се потреба да деца треба да заврше бар обавезно 
(основно) образовање како би се лакше укључила у свет рада и друге 

26   Исказ под наводницима преузет из Стратегије превенције и сузбијања трговине 
људима, посебно женама и децом и заштите жртава 2017-2022., тачка 4.
27   Према Стратегији превенције и сузбијања трговине људима, посебно женама 
и децом и заштите жртава (тачка 4.), „није довољно развијена свест запослених у 
надлежним органима и органима локалне самоуправе, стручњака, грађана и медија о 
проблему искоришћавања деце и одраслих у просјачењу са елемнтима експлоатације и 
трговине људима“.
28   Комитет експерата МОР-а у својим коментарима наших извештаја о спровођењу 
Конвенције бр.182 инсистира на захтеву да се достављају информације о идентификацији 
лица млађих од 18 година захваћених најгорим облицима дечијег рада, којима је пружена 
подршка, те колико год је то могуће информације треба расчланити по полу и старости. 
(доступно јуна 2020. на:  https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:13100:0::NO:1310
0:P13100_COMMENT_ID:2700587).
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сфере живота. Најважнија разлика између детета и младе особе јесте 
у томе што је млада особа (као лице млађе од 18 година, без одређења 
доње старосне границе) радно ангажовано лице (у смислу националног 
законодавства), а дете то није - сем у изузетним случајевима из чл.4. 
и чл. 5. Директиве. Ако је дете млађе од 15 година (изузетно) радно 
ангажовано (нпр. на „лакшим пословима“) и ако је завршило обавезно 
образовање (према националним приописима), у том случају губи се 
разлика у односу на појам млада особа. Дете може бити и старије од 
15 година и још увек да буде на обавезном школовању, те се поставља 
питање да ли у том случају може бити радно ангажовано ? Одговор 
треба тражити у националном законодавству. Најважнија разлика 
између детета и адолесцента је у томе што је дете још увек у процесу 
обавезног школовања, а адолесцент није.

Што се тиче односа појмова млада особа и адолесцент, принци-
пијелно, може се приметити следеће. Појам младе особе је одређен са два 
кумулативна елемнта: (а) то је лице млађе од 18 година; и (б) то је лице 
које је радно ангажовано, сходно националном законодавству (не узима 
се елеменат обавезног школовања - лице по правилу није на обавезном 
школовању, али може бити, што зависи од националног законодавства). 
Појам адолесцента, такође, одређен је са два кумулативна елемента: (а) 
то је лице између 15. и 18. године живота; и (б) то је лице које више није у 
процесу обавезног школовања у складу са националним законодавством 
(не узима се елеменат радног ангажовања). Дакле, појмови млада особа 
и адолесцент се поклапају у сегменту година живота, јер и млада особа, 
као радно ангажовано лице, је у животном добу (као и адолесцент) између 
15. и 18. године живота када су допуштене све форме радног ангажовања. 
Такође, адолесцент може бити радно ангажован на било који начин, али 
је свакако лице које није више у процесу обавезног школовања. Уколико 
је адолесцент радно ангажован, тада се губи разлика у односу на појам  
млада особа. 

Наведена категоризација младих није предвиђена у нашим  
прописима који регулишу рад и заштиту на раду - Закону о раду и 
Закону о безбедности и здрављу на раду, али сматармо је опортуном 
не само ради терминолошко-појмовног усаглашавања са Директивом 
бр.94/33,  већ и ради прецизнијег и адекватнијег регулисања појединих 
мера заштите предвиђених у овој Директиви а које су везане за наведену 
категоризацију младих. 
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3. Појам дечијег  рада и заштите од дечијег рада

У литератури се срећу различити  приступи концепту дечијег рада 
и заштите деце од дечијег рада,29 али у смислу наведених међународних 
правних докумената, по нашем мишљењу, под дечијим радом (који се 
јавља као допуштен или недопуштен) може се подразумевати онај рад 
који се врши (временски одређено или неодређено) у односу припадности 
или зависности (статусне, правне, фактичке или економске) према некој 
заједници, организацији или лицу под чијим окриљем или за чији рачун 
се врши, са одговарајућом  (циљном) интересном сврсисходношћу или  
економском мотивацијом. 

Под заштитом деце код допуштеног рада подразумевају се  
посебни услови и мере под којима деца могу да раде (заштита њиховог 
укупног интегритета и спречавање радне експлоатације),30 а код 
недопуштеног рада подразумевају се  мере превенције да не дође до 
таквог рада, или (ако дође) мере санкционисања оних који организују 
такав рад и мере рехабилитације деце која су вршила такав рад.

4. Могућност рада и забрана рада деце/омладине

Забрана рада деце/омладине односи се на све случајеве који се 
не могу подвести под правила која говоре о могућности њиховог рада. 

29   Види:  Ricardo Hernandez-Pulido and Tania Caron, цит.дело, стр.89; Roger Blanpain, 
Euoropena Labour Law, Kluwer Law International, The Hague, London, Boston, 2000, p.282; 
International Labour Organization, Послодавци и дечији рад, Приштина, 2009; Невена 
Вучковић Шаховић, Експлоатација деце, Центар за права детета, Београд,2006, стр.16 
и даље; Слободанка Константиновић-Вилић и група аутора, Деца и одговорна држава, 
Друшто за заштиту и унапређење менталног здравља деце и омладине, Ниш, 2010, стр.6 
и даље..
30   Могло би се рећи да радна експлоатација представља однос у коме се радно ангажује 
лице у осетљивом положају са циљем искоришћавања његовог рада за остваривања 
економске користи , а што се огледа кроз услове (мање-више нестандардне) под којима 
то лице ради, а нарочито кроз новчану накнаду коју остварује (мање-више умањену у 
односу на стандардну за одређени посао). Према Правилнику о протоколу поступања 
у установи у одговору на насиље, злостављање и занемаривање ( „Сл.гласник РС“, 
бр.46/2019),  као  облик насиља и злостављања детета и ученика третира се и њихова 
експлоатација -„експлоатација је рад који није у најбољем интересу детета и ученика, 
а у корист је другог лица, установе или организације“. Експлоатација може да има 
за последицу угрожавање физичког и менталног здравља, моралног, социјалног и 
емоционалног развоја детета и ученика, његову економску зависност, ускраћивање 
права на образовање и слободу избора. Против експлоатације детета предвиђене 
су одговарајуће мере превенције и заштите које установе (тимови за заштиту у 
предшколским установама, основним и средњим школама и домовима ученика) 
предузимају, у складу са програмом заштите од насиља и злостављања.
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4.1. Конвенција МОР-а бр.138 и право Србије
Конвенцијом бр. 138  чл. 2. став 3.  је предвиђено да минималне 

године старости за пријем у радни однос или на рад на читавој 
територији једне земље и на превозним средствима регистрованим на 
њеној територији (бродови и друга средства превоза), без обзира на 
занимање, не треба да буду испод година старости завршавања обавезног 
школовања и, у сваком случају, никако испод 15 година.31

Овај општи услов за заснивање радног односа, дакле, подразумева 
два захтева: прво, да запослење не омета  завршавање обавезног 
(елементарног) школовања, у складу са националним прописима; и друго, 
да се запослење никако не може допустити испод 15 година живота, без 
обзира колико  траје обавезно школовање по националним прописима, 
због „рањивости“ деце. 

Наведени старосни минимум за запослење, треба шире (циљно) 
тумачи у смислу  Конвенције бр. 138, тј. да он важи за сваку врсту 
сврсисходног рада (рад кроз радни однос и рад за послодавца ван радног 
односа, рад за сопствени рачун итд.). 

Табела о минималним  годинама живота за запослење и рад у 
смислу Конвенције бр. 138

Општи услов за запослење и 
рад на свим пословима

Не пре окончања обавезног (основног) 
школовања, а у сваком случају не пре 15. 
године.У недовољно развијеним земљама 
не пре 14. године

На тешким и опасним 
пословима који могу 
угрозити сигурност, здравље 
и морал 

Навршених 18 година и у развијеним и у 
неразвијеним земљама. Изузетно, да је лице 
навршило 16 година уз услов да су здравље, 
сигурност и морал потпуно заштићени  и да 
је завршило одговарајућу школу, односно 
да је стручно оспособљено у одговарајућој 
грани делатности

На лаким пословима Од 13 до 15 година

На лаким пословима Ако је лице навршило 15 година, а није 
окончало основно школовање
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Учешће у уметничким, 
рекламним, научним, 
образовним и сл. 
манифестацијама

Може испод 15 година, одређених 
појединачном дозволом надлежног органа

Рад (обука) деце и омладине у 
школама за опште и стручно 
образовање, у установама 
и предузећима у складу са 
одобреним програмом  

 Навршених 14 година

Законом о раду Србије старосни минимум од 15 година за 
запошљавање је испоштован.  Што се тиче захтева да запослење не 
омета основно (елементарно) школовање ових лица, према нашим 
(националним) прописима, тај захтев није на најбољи начин задовољен.32 
Пропуст је законодавца што не забрањује рад деци/омладини која су 
напунила 15 година живота али нису завршила основно образовање 
већ су још увек у том процесу (какву могућност дозвољава до 17. године 
Закон о основном образовању и васпитању – чл.30. ст.10 и 11).

Такође, сматрамо опортуним да се радно ангажовање деце испод 
15 година  експлиците забрани , осим у изутеним случајевима у духу 
наведених конвенција МОР-а, нарочито у смислу Директиве ЕУ 94/33 
о заштити младих на раду (о чему ће касније бити речи). Међутим, ту 
постоји препрека уставне забране запошљавања деце млађе од 15 година 
(чл.66/4. Устава Р. Србије). Препрека се може неутралисати тумачењем 
забране „запошљавања“ као забране заснивања радног односа (у 
смислу Закона о раду), али да није забрањено „радно ангажовање“ 
деце уговорним путем и сл. Или, преформулацијом уставне одредбе из 
чл.66/4. у смислу да деца млађа од 15 година не могу бити запослена или 
радно ангажована, осим у случајевима предвиђеним законом.

32   Према прописима Србије који регулишу материју основног и стручног образовања, 
образовање може имати три нивоа: основно (које је обавезно и  као такво траје  до 15. 
године живота – након тога гаси се обавеза школовања, али постоји право ученика да са 
школовањем настави до 17. године); средње стручно образовање (које је факултативно 
и траје, по правилу, од 15. до 19. године живота); и високо струковно и академско 
образовање (које је факултативно и траје од 19. године живота до окончања програма 
струковних или академских студија ). Према Закону о основном образовању и васпитању, 
„Службени гласник РС“, бр.55/2013;101/2017;27/2018 – други закон;10/2019, основно 
образовање је бесплатно и обавезно (чл.4. став 1 и чл.5. став 1.) и у први разред основне 
школе уписује се свако дете које до почетка школеске године има најмање шест и по, 
а највише седам и по година (чл.55. став 3.); траје 8 година у два циклуса по четири 
године - први циклус: први, други, трећи и четврти разред; - други циклус: пети, шести, 
седми и осми разред (чл.30. став 1.- 3.). 
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Закон о раду Србије предвиђа и радно ангажовање ван радног 
односа (рад по основу уговора о обављању привремених и повремених 
послова – чл.197; рад по основу уговора о делу – чл.199; рад по основу 
уговора о стручном оспособљавању и усавршавању – чл. 201; и допунски 
рад – чл. 202.). Међутим, Законом о раду није предвиђен старосни 
минимум за лица која могу на ове начине бити радно ангажована. 
Ову чињеницу приметио је и Комитет експерата МОР-а, разматрајући 
извештаје Србије о спровођењу конвенције бр.138, и тражио да се у 
извештајима наведе да ли законодавство Србије утврђује минималну 
старост за самозапошљавање и друге видове рада ван радног односа.33  
Ипак, тумачењем  одредаба из наведених чланова  Закона о раду и 
других релевантних закона (чл.56/1 Закона о облигационим односима 
34;  чл.64/2/3 Породичног закона 35) може се утврдити старосни минимум 
за  радно ангажовање младих ван радног односа. Код допунског рад 
реч је о томе да запослени који је у радном односу са пуним радним 
временом код једног послодавца, може да ради и код другог послодавца 
(ван радног односа) највише до 1/3 пуног радног времена. Закон о раду не 
забрањује допунски рад запосленима млађим од 18 година, али у потреби 
њихове посебне заштите мислимо да они не би требало допунски да 
раде (јер то би збначило да раде дуже од свог пуног радног времена 
- 35 сати недељно), из истих разлога због којих Закон о раду (чл.88/1.) 
њима забрањује прековремени рад или рад у форми прерасподеле радног 
времена.

Често се деца/омладина радно ангажују у пољопривреди и 
грађевинарству. Према  Закону о поједностављеном радном ангажовању 
на сезонским пословима у одређеним делатностима (пољопривреда, 
шумарство и рибарство),36 малолетник (лице од 15. до 18. године живота) 
33   Доступно јуна 2020. на: https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:13100:0::NO:1
3100:P13100_COMMENT_ID:228069
  https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:13100:0::NO:13100:P13100_COMMENT_
ID:2257276
34   Закон о облигационим односима, „Службени лист СФРЈ“, бр.29/1978; 39/1985; 
45/1989-одлука УСЈ и 57/1989; „Службени лист СРЈ“, бр.31/1993; „Службени лист 
СЦГ“, бр.1/2003 – Уставна повеља.
35   Породични закон, „Службени гласник РС“, бр.18/2005; 72/2011. – други закон; 
6/2015.
36   Закон о поједностављеном радном ангажовању на сезонским пословима у 
одређеним делатностима, „Службени гласник РС“, бр.50/2018. Сврха Закона је у томе 
да се олакша процедура радног ангажовања (без заснивања радног односа) лица на 
сезонским пословима у пољопривреди, шумарству и рибарству (исти сезонски радник 
код истог послодавца до 120 дана у току календарске године, а један послодавац 
може да ангажује сезонске раднике најдуже 180 дана у току календарске године), јер 
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може да се радно ангажује на сезонским пословима (без заснивања 
радног односа), под условима прописаним законом којим се уређује 
заснивање радног односа са лицем млађим од 18 година ( у смислу чл.24. 
став 1. и чл.25. Закона о раду). Према подацима Републичког завода за 
статистику из 2019. године, у пољопривреди је запослено 3.800 лица 
сатрости од 15 до 18 година, односно 23.700 лица старости од 15 до 
24 године живота.37 Предпоставка је да у пољопривреди има и радно 
ангажоване деце млађе од 15 година, али Комитет експерата МОР-а, 
разматрајући извештаје Србије о примени Конвенције бр.138, приметио 
је да је дошло до наглог смањења броја инспекцијских контрола у 
пољопривреди, што се објашњава чињеницом да инспекција рада веома 
ретко прима захтеве за инспекцијске контроле у вези са запошљаваем 
особа млађих од 15 година.38 Такође, у извештајима Србије се наводи да 
два реперезентативна синдиката (Савез самосталних синдиката Србије 
и Уједињени грански синдикат Независност) нису примили никакве 
захтеве од малолетних запослених или њихових родитеља или старатеља 
за помоћ у заштити њихових радних права.39

Закон о пољопривреди и руралном развоју,40 дефинише пољо-
привреду као привредну делатност која обухвата  производњу биљних 
и сточарских производа, узгој рибе, пчела, односно друге облике 
производње (гајење печурака, лековитог биља, пластеничка производња 
итд.). Овај Закон не садржи одредбе о запошљавању и радном ангажо-
вању лица у пољопривреди, те се у том погледу користи Закон о 
поједностављеном радном ангажовању на сезонским пословима, уз 

према анкетама Републичког завода за статистику о радној снази међу укупно 18,6% 
неформално запослених , велики број их је у овим делатностима (www.stat.gov.rs/sr-
Latn/oblasti/trziste-rada/anketa-o-radnoj snazi). Овај Закон дозвољава  радно ангажовање 
и без одговарајућег писаног уговора, већ на основу усменог споразума, али уз обавезу 
електронског пријављивања на пензијско и инвалидско осигурање и здравствено 
осигурање за случај повреде на раду и професионалне болести. На сва питања која нису 
уређена овим Законом, примењују се одредбе закона којим се уређује рад (Закон о раду) 
– у делу којим се уређују привремени и повремени послови. Надзор над применом овог 
Закона врши Пореска управа, пољопривредна инспекција и инспекција рада у оквиру 
утврђеног делокруга и надлежности.
37    Доступно на :  https://www.stat.gov.rs/oblasti/trziste-rada/anketa-o-radnoj-snazi/
38   Доступно јуна 2020. 
на: https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:13100:0::NO:13100:P13100_
COMMENT_ID:2699932
39   Доступно јуна 2020. на:  https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:13100:0::NO:1
3100:P13100_COMMENT_ID:2316541
40   Закон о пољопривреди и руралном развоју, „Сл.гласник РС“, бр.41/2009;10/2013.- 
др.закон и 101/2016.



Предраг Јовановић, Рањивост деце/омладине и могућност 
односно забрана њиховог рада, стр. 5-44, XXIV (1/2020)

24

супсидијарну примену прописа о раду и безбедности и здрављана раду. 
Слична је ситуација и у области грађевинарства тј. Закон о планирању 
и изградњи и Закон о грађевинским производима 41 не садрже одредбе 
радно-правне природе.

Горе наведени старосни минимум важи и у области радног 
ангажовања (обављање привремених и повремених послова) преко 
омладинских и студентских задруга. Наиме, Законом о раду (чл.198.) 
дозвољена је могућност послодавца да за обављање привремених или 
повремених послова закључи уговор са лицем које је члан омладинске 
или студетнске задруге у складу са прописима о задругама. Законом 
о задруагама (чл.23. став 5.)42 је предвиђено да „статус задругара 
студентско-омладинске задруге може стећи лице које није млађе од 15 
нити старије од 30 година“.43 „Задругар студентско-омладинске задруге 
који је млађи од 18 година, може да обавља привремене и повремене 
послове под условима прописаним одредбама које уређују, права, обавезе 
и одговорности из радног односа, односно по основу рада“, (чл.23. став 6. 
Закона о задругама). Што се тиче других врста задруга (земљорадничке, 
занатске, стамбене, потрошачке итд.), према чл.24. Закона о задругама, 
задругар у њима може бити свако пословоно способно физичко лице 
(пунолетно лице). Када су у питању ученичке задруге, њихово оснивање 
и рад предвиђено је законима који се односе на систем образовања и 
васпитања и Правилником о ученичким задругама.44 Према чл. 3/2. 
41   Закон о планирању и изградњи, “Сл.гласник РС“, бр. 72/2009, 81/2009 - испр., 
64/2010 – одлука УС, 24/2011, 121/2012, 42/2013 – одлука УС, 50/2013 – одлука УС, 
98/2013 – одлука УС, 132/2014, 145/2014, 83/2018, 31/2019, 37/2019 – др. Закон и 9/2020;  
Закон о грађевинским производима, “Службени гласник РС”, број 83 од 29. октобра 
2018.
42  42 Закон о задругама, „Службени гласник РС“, бр.112/2015.
43    И Закон о младима, „Службени гласник РС“, бр.50/2011., под омладином или 
младима подразумева лица од навршених 15 година до навршених 30 година живота 
(чл.3. став 1. тачка 1.).
44    Законом о задругама чл.10/2. предвиђена је могућност образовања ученичких 
задруга, у складу са прописима који уређују област основног и средњег образовања и 
васпитања. Законом о основама система образовања и васпитања („Службени гласник 
РС“, 88/2017; 27/2018-др.закон; 10/2019, чл.103.), предвиђено је да школа може да оснује 
ученичку задругу у циљу развијања ваннаставних активности и предузетничког духа 
ученика. Рад ученичке задруге уређује се посебни законом. Закон о основном образовању 
и васпитању (чл.53.) и Законом о средњем образовању и васпитању („Службени 
гласни РС“, бр.53/2013; 101/2017, чл. 32.), предвиђено је да се рад задруге уређује 
статутом школе и правилима за рад задруге, у складу са законом. Министар просвете, 
науке и технолошког развоја донео је Правилник о ученичким задругама, „Службени 
гласник РС“, бр.31/2018. Код ученичке задруге чији је оснивач основна школа, у духу 
примарне функције основног образовања, предност се даје општој припреми ученика 
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Правилника, задругари могу бити лица запослена у школи (основној 
или средњој) која оснива ученичку задругу, ученици те школе и 
родитељи, односно други законски заступници ученика. Делатност 
ученичке задруге је део образовно-васпитног рада, а са циљем да 
допринесе професионалном усмеравању и развоју предузетничког духа 
код ученика, развијању позитивног односа према раду и формирању 
радних навика, овладавању основним елементима процеса производње 
и пружања услуга итд. Статус задругара – ученика стиче се на начин 
предвиђен Правилником и везан је за статус ученика школе која је 
оснивач задруге.45 

У области спорта, млади се углавном баве спортом као аматери, 
односно не баве се у виду занимања и примарни циљ им није зарада. 
Ипак, према чл. 10. став 1. Закона о спорту,46 спортистима аматерима 
такмичарима може се обезбедити одговарајућа новчана накнада за 
бављење спортом на основу уговора са спортском организацијом којим 
се не заснива радни однос (уговор о стипендирању малолетног спортисте 
за спортско усавршавање или уговор о бављењу спортом). Изузетно, 
млади се баве спортом професионално. Права, обавезе, и одговорности 
професионалних спортиста уређују се законом, спортским правилима 
надлежног националног гранског спортског савеза, колективним 
уговором, правилником о раду (кад није закључен колективни уговор код 
послодавца) и уговором о раду између спортисте и спортске организације 
(чл.10. став 2. Закона о спорту). Уговором о раду се, заправо, заснива 
радни однос, што захтева да малолетни спортиста треба да испуњава 
услове из чл. 25. Закона о раду, те да ужива све облике посебне заштите 
младих у току рада сходно Закону о раду. У том смислу, Законом о спорту 
(чл.10. став 4. и 6.) је предвиђено да малолетни спортиста при закључењу 
и извршењу уговора о раду ужива посебну заштиту прописану законом 
којим се уређују услови за заснивање радног односа и рад лица млађих 
од 18 година. Према чл.13. став 1. Закона о спорту, професионални 
спортиста заснива радни однос са спортском организацијом на одређено 

за различите врсте рада у правцу њиховог професионалног оријентисања, а у средњим 
школама акценат је на практичној припреми за рад у струци за коју школа припрема 
ученике. Наведени прописи не садрже посебне одредбе о заштити задругара на раду 
у ученичким задругама, те се овде сходно примењују општа правила о безбедности и 
здрављу на раду.
45   Према чл.9. Правилника, статус задругара стиче се подношењем писменог захтева 
за приступање, одлуку о прихватању статуса доноси Скупштина ученичке задруге, а 
задугаром се постаје у моменту потписивања приступне изјаве.
46   Закон о спорту, „Службени гласник РС“, бр.10/2016.
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време, најдуже до 5 година (уз могућност поновног закључивања уговора 
о раду), користећи сва права, обавезе и одговорности из радног односа 
предвиђеним прописима којима се уређује рад ( прилагођених режиму 
спортских активности, припрема и такмичења).

Треба подвући да прописани минимум година старости за радно 
ангажовање, након ратификације Конвенције бр.138 не може се касније 
снижавати, већ само подизати (уз одговарујуће обавештавање генералног 
директора Међународног бироа рада, сходно чл.2. став 2. Конвенције). 
Конвенција предвиђа изузетке од наведеног општег услова за заснивање 
радног односа, у смислу одступања од оба захтева: (а) 15 година живота; 
и (б) завршавање обавезног школовања. 

Прво, према чл. 2. став 4. Конвенције бр.138, земље чланице чије 
су привредене и образовне могућности недовољно развијене, може да као 
почетне минималне године старости прецизира 14 година, под условима 
предвиђеним у ставу 5. истог члана (у почетној фази примене Конвенције). 
У Србији није предвиђен овакав изузетак, нити, по нашем мишљењу, 
постоје разлози за то, пошто Србија не спада у категорију земаља за 
коју се везује оваква могућност (земље чије су привредне, образовне и 
администартивне могућности недовољно развијене). Из истих разлога 
нису предвиђена ни ограничења у погледу примене ове Конвенције у 
смислу чл.5., тј. нису поједини привредни сектори, гране и делатности 
изузете од њене примене. Чак и оне земље које су предвиделе изузетке, 
у сваком случају су дужне да наведено правило о минималним годинама 
старости за рад примењују у рудницима, каменоломима, грађевинарству 
итд., осим код производње на породичним малим поседима за локалну 
потрошњу и где се не запошљавају радници. 

Друго, Према чл.4. Конвенције бр.138 може се одступити од 
наведених правила у погледу година за запослење, уз навођење врста 
запослења (професија) или рада у чијој се примени јављају посебни и 
значајни проблеми, осим када су у питању правила о запошљавању на 
опсним пословима у смислу чл. 3. Конвенције. Такође, према чл.7. став 1. 
Конвенције бр. 138, прописима може да се дозволи запошљавање особама 
од 13 до 15 година старости на лакшим радовима који: (а) нису штетни 
за њихово здравље или развој; и (б) не иду на штету њиховог похађања 
школе, њиховог учешћа у програмима професионалне оријентације или 
обуке које је одобрио надлежни орган или њихове способности да прате 
одређену наставу. У Србији прописима нису предвиђени овакви изузеци.  

Треће, према чл.7. став 2. Конвенције бр.138, националним 
прописима се може допустити запошљавање лицима која имају најмање 
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15 година, а још нису завршила обавезно школовање, под истим условима 
под којима могу радити особе од 13 до 15 година у смислу чл.7. став 1. 
У Србији je ова могућност начелно је предвиђена кроз правило да је 
општи услов за заснивање радног односа 15 година старости и правила 
о условима под којима се малолетна лица могу запошљавати. Међутим, 
њено прецизније правно одређење би требало везати за следеће услове: 
(а)   предвидети активности и послове који се могу сматрати лакшим 
радовима;  (б) предвидети број радних сати и друге услове под којима 
се може извршавати овакав рад (сагласност родитеља и надлежног 
здравственог органа, периодичне лекарске прегледе); и (в) предвидети 
обавезу послодавца да води евиденцију о сваком запосленом (име и 
презиме, година рођења, место становања, послове које је обављао раније 
и које обавља тренутно итд). Сем тога, треба предвидети и то да рад 
лица које је навршило 15 година, а није завршило основно школовање, 
не омета његов наставак основног образовања до 17. године живота, 
ако се ученик за то опредили, или не омета његово даље образовање по 
програму функционалног образовања одраслих – до 21. године живота (у 
смислу чл. 30 став 10. и  11. Закона о основном образовању и васпитању).47 

Четврто, према чл. 8. став 1. и 2. Конвенције бр.138, националним 
прописима може се предвидети изузетак од општег услова за  
запошљавање, у погледу рада у сврхе као што је учешће у уметничким 
манифестацијама, или манифестацијама у интересу науке, образовања, 
комерцијалног или некомерцијалног манекенства и других видова 
иступања.48 Дакле, овај изузетак се тиче радног ангажовања деце испод 
15 година, на наведеним пословима. Изузетак је могуће предвидети, под 
условима из става 2. чл. 8. Конвенције: (а) одредити надлежни орган 
који ће издавати дозволе за појединачне случајеве рада; (б) тако издатим 
дозволама ограничити број радних сати; и (в) прописати минималне 
године и друге услове – сагласност и надзор родитеља под којима је, 
сходно одређеном послу, такав рад могућ. Нашим прописима овакав 
изузетак није предвиђен, али у пракси се срећу случајеви ангожовања 
деце, на пример, у уметничким манифестацијама (снимање филмова). 
У својим коментарима на извештаје Србије о спровођењу Конвенције 

47   У неким бившим републикама СФР Југославије (Хрватска, Црна Гора), радно 
законодавство забрањује запошљавање лица која су навршпила 15 година уколико се 
још увек налазе у процесу основног образовања, сходно националним прописима.
48   Такође, према чл.31. став 2. Конвенције о правима детета, државе чланице треба да 
поштују и унапређују право детета (лица испод 18 година) на пуно учешће у културном 
и уметничком животу и да пдстичу пружање одговарајућих и једнаких могућности за 
културне, уметничке, рекреативне и слободне активности.
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бр.138, Комитет експерата МОР-а је захтевао да се наведе прецизније 
да ли и колико деце млађе од 15 година учествује у уметничким 
перформансима, те подсећа да чл.8. Конвенције предвиђа могућност 
успостваљања система индивидуалних дозвола за ангажовање деце 
млађе од општег минимума за њихов рад.49 Ове околности рађају потребу 
да се наведено питање прецизније уреди законом (водећи рачуна и о 
одредбама Директиве ЕУ бр.94/33 чл.5. – рад деце у културним и сличним 
активностима), у смислу радног ангажовања деце без запослења, односно 
без заснивања радног односа. Сем тога, постоји потреба усаглашавања 
нашег законодавства са Директивом ЕУ бр.94/33, која у чл.4. говори о 
могућим изуцемима од принципа забране дечијег рада. 

Пето, према чл. 6. Конвенције бр.138, одредбе у вези минималних 
година старости за рад неће се примењивати на рад који обављају деца и 
омладина у школама за опште или стручно образовање, као и у другим 
установама за обуку, односно на рад код послодаваца, када се тај рад 
обавља у складу са условима које је прописао надлежни орган. Услови 
за овакав рад су: (а) да је тај рад део образовања или обуке за које школа 
(или друга установа) има одговарајуће одобрење (или акредитацију) 
надлежних органа; (б) да је рад код послодавца предвиђен као део јавног 
програма образовања (дуално образовање), под условом да се прописом  
за тај рад утврде минималне године старости – 14 година. Закон о 
дуалном образовању 50 ово питање регулише кроз дефинисање садржаја и 
начина остваривања дуалног образовања, кроз узајамна права и обавезе 
ученика, родитеља, односно других законских заступника ученика, 
школе и посодавца, кроз регулисање материјалног и финансијског 
обезбеђења ученика и других питања од значаја за дуално образовање. 
Дуално образовање, у смислу чл.2, тачка 1. Закона о дуалном образовању, 
представља модел реализације наставе у систему средњег стручног 
образовања и васпитања у коме се кроз теоријску наставу и вежбе у 
школи и учење кроз рад код послодавца, стичу, усавршавају, односно 
изграђују знања, вештине, способности и ставови (компетенције) у 
складу са планом и програмом наставе и учења. Основни циљ дуалног 

49   Доступно јуна 2020. на :  https://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:13100:0::NO:
13100:P13100_COMMENT_ID:2316541
50   Закон о дуалном образовању, „Службени гласник РС“, бр.101/2017, примењује се од 
школске 2019/2020. године. Овим Законом de iure започиње реформа средњег стручног 
образовања у Србији у духу пројектних оквира које је поставило Министарство 
просвете, науке и технолошког развоја Р. Србије у сарадњи са  Министарством Савезне 
Републике Немачке за економску сарадњу и развој, доступно јуна 2020. на:  http://www.
kooperativnoobrazovanje.org/o-projektu/.
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образовања јесте у томе да се обезбеде услови за стицање, усавршавање 
и развој компетенција у складу с потребама тржишта рада (чл. 4. 
тачка 1. Закона о дуалном образовању).51 Ученик и послодавац су у 
специфичном правном односу који је дефинисан уговором о учењу 
кроз рад. Према чл. 21. Закона о дуалном образовању, уговор о учењу 
кроз рад закључују послодавац и ученик, односно родитељ или други 
законски заступник ученика, у писменој форми. Што се тиче заштите 
на раду ученика, примењује се исти концепт заштите који важи и за 
запослене малолетнике код тог послодавца, стим што овде важи и 
додатна заштита од специфичних ризика приликом стручног образовања 
уз рад (штетности које се везују за повишени атмосферски притисак, 
неповољне климатске или микроклиматске факторе, рад испод земље, 
рад у скученим просторима и у неправилном физиолошком положају, 
рад на сакупљању опасног отпада итд., (чл. 5. Уредбе о утврђивању 
опасног рада за децу). 52

Шесто, према Конвенцији бр.138 чл. 3. ставови 1. и 2. могу се 
утврдити изузеци од општег парвила у погледу година старости за 
запошљавање и рад (15 година), и у правцу подизања тих година. У 
смислу ове одредбе, минималне године старости за заснивање било које 
врсте радног односа или рада који по свом карактеру или околностима 
у којима се обавља може угрозити здравље, сигурност или морал 
младих, не треба да буду испод 18 година. Тешке и опасне послове треба 
утврдити прописима законодавне или извршне власти, уз консултовање 
заинтересованих организација послодаваца и запослених.53 Законом о 

51   Према подацима из Програма достојанственог рада за Р. Србију од 2019. до 2022. 
године, стопа незапослености младих (од 15 до 24 године) износи 33,3% (34,8% у 
случају младих жена) и она је забрињавајуће висока у поређењу са истом стопом у 
ЕУ која износи 16,1%, доступно јуна 2020. на: (http://www.socijalnoekonomskisavet.rs/
cir/dostojanstven%20rad/program.pdf  Подаци показују да међу незапосленим младим 
људима има доста оних који су завршили средње стручно образовање, што потврђује 
потребу да се у тој сфери образовања изврше одређене промене у смислу дуалног 
образовања.
52   Уредба о утврђивању опасног рада за децу, „Службвени гласник РС“, бр.53/2017.
53    Уредбом о утврђивању опасног рада за децу одређен је појам опасног рада за децу 
као рада „који је вероватно штетан по здравље, безбедност или морал деце, излаже их 
штетности, обавља се у оквиру опасних околности или опасних делатности за децу“, те  
сачињен је списак: штетности (физичке и хемијске – висока и ниска температура, тешки 
физички или психички напори, бука, јонизујуће зрачење итд.); опасних околности 
(прековремени рад, рад на саобраћајницама и са опасним машинама, у скученим 
просторима, рад на висини, дубини, рад у нефизиолошком положају); и опасних 
делатности (рударство, сеча дрвета и делатности у вези са шумарством, скупљање 
опасног отпада, његов третман и одлагање итд.).
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раду у чл. 84. је предвиђено да запослени млађи од 18 година не може 
да ради: 1) на пословима на којима се обавља нарочито тежак физички 
рад, рад под земљом, под водом; 2) на пословима који укључују излагање 
штетном зрачењу или средствима која су отровна, канцерогена или која 
проузрокују наследна обољења, као и ризик по здравље због хладноће, 
топлоте, буке или вибрације; 3) на пословима који би, на основу налаза 
надлежног здравственог органа, могли штетно и са повећаним ризиком 
да утичу на његово здравље и живот с обзиром на његове психофизичке 
способности. Дакле, сваки запослени млађи од 18 година (безусловно) не 
може да ради  на пословима под 1) и под 2) због тежине и природе тих 
послова - апсолутна заштита. На истим пословима, запослени између 
навршене 18. и 21. годинe могу да раде само на основу налаза надлежног 
здравственог органа којим се утврђује да такав рад није штетан за њихово 
здравље – релативна заштита (чл. 85. Закона о раду). На пословима под 
3) не могу да раде само они млађи од 18 година којима, због њихових 
личних психофизичких способности и  по мишљењу лекара, такав рад 
може шкодити - релативна заштита. Сем тога, прописано је (чл.87. и 88. 
Закона о раду) да пуно радно време запосленог млађег од 18 година не 
може да буде дуже од 35 часова недељно (за пунолетне је 40 часова); да 
је за њих забрањен прековремени рад, ноћни рад – рад у времену од 22 
часа до 6 часова наредног дана (сем изузетно), и прерасподела радног 
времена (да сходно природи посла у једном делу године раде дуже од 
свог пуног радног времена, а у другом делу године краће). Наведена 
законска решења заштите младих испод 18 година су у потпуности у 
духу одредаба Конвенције бр.138.54

Наиме, прво, у тим решењима говори се о заштити запослених 
млађих од 18 година, а та заштита покрива и лица између навршене 18. 
и 21. године живота у смислу чл.85. Закона о раду, чиме је заштитни 
домашај одредбе чл. 3. Конвенције бр.138 чак и проширен. Друго, наведена 
решења говоре само о заштити здравља и психофизичког интегритета, 
а изостаје аспект заштите моралног интегритета тих младих људи,55 а 
54   Истина, Конвенција бр.138 није примарно намењена заштити омладине с обзиром 
на услове рада у току запослења. Садржи мало одредаба о томе. Тако, у чл. 7. став 3.  
говори се о потреби утврђивања броја радних сати и других услова за рад особа од 13 
до 15 година на лакшим радовима, као и кад је у питању рад особа које имају најмање 
15 година, а још нису завршиле обавезно школовање. Такође, према чл. 8. став 2., када 
је у питању учешће у уметничким манифестацијама, у појединачним дозволама за рад 
деце млађе од 15 година треба ограничити број радних сати и прописати друге услове 
под којима је рад допуштен.
55   Нити се питању заштите моралног интегритета младих посвећује одговарајућа 
пажња у другим прописима који су повезани са тим питањем (нпр. у Закону о 
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који се помиње у одредби чл. 3. став 1. Конвенције. Позната дефиниција 
Светске здравствене организације (СЗО) да је здравље „стање потпуног 
физичког, менталног и социјалног благостања, а не само одсуство болести 
и онеспособљености“, можда покрива и заштиту моралног интегритета, 
али тај аспект интегритета младих запослених свакако и увек треба у 
прописима посебно нагласити када је реч о њиховој заштити  на раду и 
у вези са радом, јер је и тај део њихове личности (поред психофизичких 
својстава) још увек у развоју, осетљив и рањив ( да млади нису изложени 
злоупотребама, лукративним облицима експлоатације порнографског 
или сексуалног типа, као и пословима у вези са клађењем, коцкањем, 
продајом и служењем муштерија алкохолним пићем, итд.). Коначно, 
из угла заштите моралног интегритета свих који раде и обезбеђивања 
услова за достојанствен рад, а посебно младих, треба имати у виду и 
сасвим нови документ МОР-а – Конвенцију бр. 190 о сузбијању насиља и 
узнемиравања у сфери рада, коју је Конференција усвојила 21. јуна 2019. 
године, са одговарајућом препоруком. Њоме се штите радници и сва 
друга радно ангажована лица, независно од правног основа ангажовања 
и у свим сферама рада, од сваког неприхватљивог понашања, праксе или 
претње које имају за циљ или последицу или је вероватно да ће имати 
последицу у физичкој, психичкој, моралној, сексуалној или економској 
штети, а укључује и родно насиље и узнемиравање. Треће, пошто Закон 
о раду не одређује прецизније, код заснивања радног односа, који су то 
послови који не угрожавају здравље, морал и образовање лица млађих од 
18 година и који су критеријуми за процену угрожавања (чл.25.), односно, 
код заштите запослене омладине, који су и по којим критеријумима  
нарочито тешки физички послови (чл. 84. и 85.) и шта је то ризична по 
здравље хладноћа, бука или вибрација, то је потребно ово прецизирати. 
Уредба о утврђивању опасног рада за децу, која се превасходно ослања на 
Конвенцију бр.182 о најгорим облицима дечијег рада у смислу чл.3. тачка 
(д) и чл.4./1/2, те на Препоруку бр.190 (забрањени рад), као и Правилник 
о превентивним мерама за безбедан и здрав рад младих,56 окренути су 
оним облицима дечијег рада (најгорим) који вероватно штете и погађају 
здравље, а листа тих послова, свакако, је ужа од листе коју предпоставља 
чл.3/1 Конвенције бр.138 (листа послова који могу угрозити здравље). 
Затим, у овој Уредби (чл. 2. став. 1. тачка 2.) и Правилнику (чл.2/2.) 
„дететом се сматра лице до навршених 18 година живота“, односно 
спречавању злостављања на раду, „Слчужбени гласник РС“, бр.36/2010; у Закону о 
заштити узбуњивача, „Службени глсник РС“, бр.128/2014.).
56   Правилник о превентивним мерама за безбедан и нздрав рад младих, „Службени 
гласник РС“, бр.102/2016.
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млади су лица „старости од најмање 15 година, а највише 18 година“, те 
се ово односи  на запослену „омладину“ (запослене млађе од 18 година) 
у смислу одредаба чл. 84. и 85. Закона о раду, међутим не односи се на 
младе из чл.85. Закона о раду - запослене између 18. и 21. године живота. 

У сваком случају, на овај или онај начин, треба имати прецизну 
листу/листе опасних послова који могу угрозити здравље (у смислу 
чл.3/1 Конвенције бр.138),57 са критеријумима процене могућности 
угрожавања, и листу послова који вероватно штете и погађају 
здравље (у смислу чл.3/4 Конвенције бр.182). Да ли ће те две листе 
бити у једном документу или одвојеним документима, то је техничко 
питање, али свакако (према чл.4/3 Конвенције бр.182) треба их, према 
потреби, периодично испитивати и ревидирати, у консултацијама са 
заинтересованим организацијама послодавца и радника.

Седмо, према ставу 3. чл. 3. Конвенције бр.138, без обзира на 
поменуту заштиту запослених млађих од 18 година у смислу чл. 3. став 
1. Конвенције, националним прописима може се дозволити рад лицима 
почевши од 16 година, уз услове: (а) да су здравље, сигурност и морал 
потпуно заштићени; и (б) да су завршили одговарајућу школу, односно 
да су стручно оспособљени за обављање послова у одговарајућој грани 
делатности. Овакво експлицитно решење не постоји у законима Србије, 
али ипак је присутно кроз одредбе из чл. 25. и чл. 84. Закона о раду 
које говоре о условима за заснивање радног односа и о безусловној и 
апсолутној заштити запослених млађих од 18 година на одговарајућим 
пословима. Предпоставка је да су млађи од 18 година запослени на 
одговарајућим пословима са прописаним годинама старости, са 
одређеним школским образовањем и одређеним способностима за рад, 
што утврђујеу послодавац и надлежни здравствени орган (у супротном, 
послодавац и лекар могу бити санкционисани).

4.2. Директива ЕУ 94/33 и право Србије
Главни циљ Директиве, према мишљењу Европске комисије,58 

јесте у забрани дечијег рада, уз истовремено обезбеђивање њиховог 
обавезног школовања, те у заштити младих од економске експлоатације 
и било каквог рада који би могао штетити њиховој безбедности, 
здрављу и физичком, менталном, моралном и социјалном развоју или 
57   Послови који могу угрозити здравље нарочито из угла специфичних ризика због  
рањивости  младих.
58   Извештај ЕК, стр.3. и даље, доступно јуна 2020. на сајту; https://www.google.com/
search?client=firefox-b-d&q=Aplication+of+Council+Directive+94%2F33+on+the+Europe
an+Commission
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угрозити њихово образовање. Конкретније, сврха Директиве бр.94/33 је 
опредељена у чл.1. То је: да државе чланице ЕУ утврде потребне мере 
како би забраниле дечији рад, а да у смислу дозвољеног рада предвиде 
услове, послове и активности које могу обављати; да предвиде најниже 
старосне границе за запошљавање које не могу бити ниже од година 
потребних за окончање обавезног школовања, а ни у ком случају не 
ниже од 15 година; да рад адолесцената (лица од 15 до 18 година) буде 
строго регулисан и заштићен у складу са Директивом; да се послодавци 
обавежу да младим људима обезбеде услове рада примерене њиховом 
узрасту; да се млади људи заштите од економског искоришћавања и 
од сваког рада који може угрозити њихову сигурност, здравље или 
физички, ментални, морални или социјални развој или ометати њихово 
образовање.59

Домашај примене Директиве произилази из  наведене њене сврхе. 
Према одредби чл.2/1. Директиве, она се примењује на сва лица млађа од 
18 година која имају уговор о раду или која су у радном односу, у складу 
са националним законодавством. Директива упућује да се ова одредба 
посматра у светлу националног законодавства.60 У нашем праву, овде 
су меродавни, најпре, Закон о раду и Закон о безбедности и здрављу 
на раду.61 Према Закону о раду, уговор о раду је акт заснивања радног 
односа, те потписници уговора о раду су лица у радном односу. Дакле, 
заштитне одредбе у вези са запошљавањем и радом младих садржане 
у Закону о раду, примењују се само на лица млађа од 18 година која се 
запошљавају и раде у форми радног односа.62 Ван домашаја ових одредаба 
остају лица која раде ван радног односа. Ипак, у нашем законодавству 
(Закон о облигационим односима, Породични закон, Закон о задругама, 
Закон о поједностављеном радном ангажовању на сезонским пословима 
у одређеним делатностима, Закон о спорту) постоје одређене заштитне 
одредбе које се могу односити на условe (минималне године старости, 
сагласност родитеља) за ангажовање и за рад младих ван радног односа, 
59   Остваривању наведене сврхе Директиве, свакако, служи и нормативни оквир 
Србије, који смо напред навели у вези спровођења Конвенције бр.138 и 182. МОР-а.
60   У том смислу и коментар (одговор) Европске комисије (ЕК) са састанка 
експланаторног скрининга за Поглавље 19 о социјалној политици и запошљавању, 
одржаног у Бриселу фебруара 2014. године између представника Р.Србије и представника  
ЕК, стр. 7. Записника, доступно јуна 2020 на сајту: http://eupregovori.bos.rs/progovori-o-
pregovorima/uploaded/19_zapisnik.pdf
61   Закон о безбедности и здрављу на раду, „Службени гласник РС“, бр.101/2005; 
91/2015; 113/2017.- други закон.
62   У појединим случајевима заштићена су и лица старости између 18. и 21. године 
(чл.85.и 86. Закона о раду).
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те је потребно комплементарно посматрати одредбе свих ових закона. 
Када се млада лица радно ангажују у смислу Закона о раду и осталих 
наведених закона (кроз радни однос или ван радног односа), тада све 
њих, у току рада, штите одредбе Закона о безбедности и здрављу на 
раду (Закон о безбедности и здрављу на раду примењују се на сва радно 
ангажована лица, без обзира на старосну доб тих лица и правну форму 
њиховог радног ангажовања). 63

Према томе, у комплементарној примени наведених домаћих 
прописа, сва млада радно ангажована лица у смислу тих прописа, без 
обзира на године живота и начин ангажовања, треба да уживају мере 
заштите у смислу Директиве 94/33.

(а)  Забрана и могућност дечијег рада
У смислу чл.4/1 Директиве, државе треба да предвиде потребне 

мере којима се забрањује дечији рад (рад деце млађе од 15 година).
Сем мера о забрани дечијег рада, о којима је напред било речи у вези 

са конвенцијама МОР-а бр.138 и 182, и одредбе Устава Р. Србије (чл.66/4. – 
деца млађа од 15 година не могу бити запослена), ова одредба Директиве 
није прецизно транспонована у прописима Србије који регулишу рад. 
Посредно се може рећи да је рад деце забрањен кроз одредбу Закона о 
раду (24./1) која регулише минималне године старости за запослење - 15 
година, али ова одредба није прекршајно санкционисана у истом Закону, 
што умањује њен „квалитет“. Квалитет забране рада деце је умањен и 
чињеницом да наведена уставна одредба не ужива асполутну заштиту 
у смислу чл.202. Устава. „Санкција“ за заснивање радног односа са 
дететом (лицем млађим од 15 година) јесте ништавост акта заснивања 
таквог односа, јер је супротан наведеној одредби Закона о раду. Све то 
омогућује, у пракси, да деца која раде – раде  „на црно“, јер нису „правно 
видљива“, те је потребно одговарајућим одредбама радног законодавства 
јасно уредити и санкционисати забрану рада деце.

Не угрожавајући своју основну сврху (забрана дечијег рада), 
Директива (чл.4/2) допушта да земље чланице могу донети законодавне 
и друге прописе по којима се забрана дечијег рада неће односити на 
поједине случајеве. Ти случајеви су: (а) бављење деце културним и 
сличним активностима – уметничким, спортским, оглашавачким итд.; 
(б) рад деце од најмање 14 година у оквиру комбинованог програма 
оспособљавања и рада или у оквиру програма радне праксе и обуке у 
предузећу, под условима да се такав рад обавља у складу са правилима 

63   Закон о безбедности и здрављу на раду, чл.4. тачка 1; чл.5.
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које одреди надлежно тело; (ц) рад деце од најмање 14 година која 
обављају лакше послове – ван групе послова под тачком (а), тј.у смислу 
културних и сличних активности; као и  рад деце од најмање 13 година 
на лакшим пословима – ван групе послова под тачком (а), тј. у смислу 
културних и сличних активности, под условом да се националним 
законодавством одреде врсте послова и број радних сати недељно за 
рад деце на тим пословима. 

Произилази да, у смислу Директиве, деца млађа од 13 година 
уживају апсолутну заштиту од дечијег рада, осим када су у питању 
културне и сличне активности.

Државе чланице које користе могућности изузимања од забране 
дечијег рада у смислу тачака ц) дужне су да дефинишу лакше послове и 
услове под којима се могу ти послови обаваљати, у смислу Директиве.

Лакши послови у смислу Директиве (чл.3. став 1. тачка (д) 
подразумевају сваки рад који због своје природе и услова под којима 
се врши: вероватно неће штетити сигурности, здрављу или развоју 
детета; и који није такав да омета дете у похађању школе или учешћа 
у програмима професионалног усмеравања или оспособљавања по 
програмима које је одобрило надлежно тело. 

У смислу  одредбе чл.4/2/3. Директиве, изузеци од забране рада 
деце млађе од 15 година, који се везују за рад  и услове рада у оквиру 
комбинованих програма рада и оспособљавања и/или програма радне 
праксе, као и за рад на лакшим пословима, у  прописима Србије нису 
предвиђени. Било би корисно да се ти изузеци предвиде и собзиром 
на одредбе Конвенције бр.138 чл.8. став1. и 2., о чему је напред било 
речи. Притом, свакако, овде треба предвидети начине за испитивање 
вероватноће да послови неће штетити здрављу детета (налаз лекара) и 
сагласност родитеља као услове за рад. Такође, потребно је прописима 
који регулишу ученичке задруге, уредити питање  услова рада и заштите 
ученика  који у оквиру задруге обављају производни рад или услуге 
(закони о основном и средњем образовању и Правилник о ученичким 
задругама).

(б)    Рад деце у културним и сличним активностима
Према одредби чл.5/1 Директиве, запошљавање деце за потребе 

извођења културних, уметничких, спортских или оглашавачких 
активности, мора у сваком појединачном случају претходно одобрити 
надлежно тело. Према мишљењу Европске комисије, израз „у сваком 
поједином случају“ не значи да тамо где je укљученa група деце у 
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одређене активности, треба издавати појединачне дозволе за свако дете 
понаособ. У овој одредби, појам запошљавање не треба узети (у смислу 
наших прописа) као заснивање радног односа, већ као радно ангажовање 
ван радног односа. 

Директива (чл. 5/2) налаже да државе чланице у својим прописима 
(закони или подзаконски акти) предвиде надлежно тело и уреде детаљно 
поступак по коме ће се издавати појединачне дозволе за рад деце у 
културним сличним активностима.  Државе би требало да саме одлуче да 
ли ће ово тело бити одређено по терторијалном принципу (републички, 
покрајински, локални ниво) или по делатностима у којима је могућ рад 
деце. Такође, прописима треба предвидети и услове под којима деца 
могу радити на оваквим пословима. У сваком случају, овде се ради 
о лакшим пословима и као такви они не могу да штете сигурности, 
здрављу или развоју детета, нити да штете његовом похађању школе, 
учешћу у програмима професионалног усмеравања  или оспособљавања 
које је одобрлио надлежно тело.

Изузетно (чл. 5/3 Директиве), може се одступити од предвиђених 
процедура за издавање дозвола за рад деце у сваком поједином случају, 
ако је у питању дете од најмање 13 година и ако је у питању рад на 
извођењу културних, уметничких, спортских или оглашавачких 
активности. Притом треба прецизирати услове за овакав рад деце 
(сагласност родитеља, да рад не штети детету). Државе које имају уређене 
посебне процедуре за манекенске агенције и манекенске активности 
деце, те процедуре могу задржати (чл.5/4 Директиве). 

Наведене одредбе Директиве о раду деце у културним и 
сличним активностима требало би законским и подзаконским актима 
транспоновати у право Србије, јер, као што је већ речено, то пракса 
захтева и потреба да се рад деце учини „правно видљивим“, односно 
смање шансе за радну експолатацију деце и њихов „рад на црно“.

Наиме, Закон о култури 64 не садржи одредбе о радном нагажовању 
деце у  делатностима културе (филм, позориште, музика, сликарство 
итд.). Услови рада и њихово прилагођавање похађању школе деце, у 
смислу оваквог ангажовања деце, као и појединости поступка претходног 
одобравања њиховог рада, или одступања од предвиђених процедура 
за издавање појединачних одобрења за рад деце нису предвиђена у  
прописима Србије.

Што се тиче радног ангажовања деце у спорту, напред је већ речено 
да у смислу Закон о спорту (чл.10/4.), деца млађа од 15 година не могу 

64   Закон о култури,  „Сл.гл.РС“, бр.72/2009; 13/2016; 30/2016.  
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бити професионално ангажована, јер се на њих односе заштите одредбе  
у вези заснивања радног односа из Закона о раду.

Слична је ситуација и у сфери оглашавачких активности.  Према 
Закону о оглашавњу, 65дете јесте лице које није навршило 12 година 
(чл.21/6), а малолетник јесте лице које је навршило 12, а није 18 година 
(чл.21/7). Овај закон регулише оглашавачке активности којима се деца 
и малолетници могу бавити, али услове под којима се могу бавити тим 
активностима и њихово прилагођавање школским обавезама деце не 
регулише.

Општи закључак, у вези рада деце у смислу Директиве 94/33 (особа 
млађих од 15 година), био би да су те одредбе  најмање транспоноване у 
наше право, те да рад деце није прецизно дефинисан у прописима о раду 
Србије и да је то неопходно собзиром на значај изложених принципа 
о њиховој нарочитој заштити, собзиром на постојећу праксу њиховог 
ангажовања и собзиром на потребе усаглашавања нашег права са правом 
ЕУ.

(в)   Забрана рада младих
У смислу чл.7/2 Директиве забрана запошљавања младих људи 

треба да се односи на следеће послове: (а) послови који су објективно 
изнад њихових физичких или психолошких способности: (б) послови 
који укључују штетно излагање агенсима који су отровни, канцерогени, 
изазивају наследна генетска оштећења или штете плоду, или на било 
који други начин хронично утичу на људско здравље; (ц) послови који 
укључују штетно излагање радијацији; (д) послови који укључују ризике 
од несрећа за које се може предпоставити да их млада особа не може 
препознати или избећи због своје недовољне пажње коју посвећује 
безбедности или недостатка искуства или оспособљености; (е) послови 
на којима постоји ризик за здравље због екстремне хладноће или топлоте, 
или због буке или вибрације.66

Могућа су одређена одступања од наведених забрана запошљавања 
младих ако је то потребно из разлога стручног оспсобљавања, али под 

65   Закон о оглашавњу, „Сл.гл.РС“, бр.6/2016. и 52/2019.- др.закон.
66   Попис агенса, поступака и послова који носе специфичне ризике за младе, дат је у 
Прилогу Директиве 94/33.
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условом да се рад обавља под надзором овлашћеног лица 67 и да је 
обезбеђена заштита у смислу Директиве 89/391.68

У прописима Србије (законским и подзаконским актима) постоји 
одговарајућа правна подлога за имплеметацију  правила из чл.7. 
Директиве 94/33 о заштити и забрани рада запослених младих људи 
(запослени млађи од 18 година). Ту подлогу чине, пре свага,  Закона о 
раду  ( чл.84-86), Закон о безбедности и здрављу на раду ( начелно -  чл 
6., чл.9/4; 30/3; 32/3), те посебно одредбе Правилника о превентивним 
мерама за безбедан и здрав рад младих.

(г)    Деца и млади у сфери пружања медијских услуга
Поред приказаних модела рада деце/младих и заштите њиховог 

физичког, менталног и моралног интегритета на раду, постоје и прописи 
који штите исти интегритет деце/младх као конзумената одређених 
програмских садржаја у сфери пружања медијских услуга, те као 
евентуалних учесника у тим програмима,69  а који нису подесни за 
одређене узрасте (малолетник је лице које није навршило 18 година, 
а разликују се недозвољени програмски садржаји за лица млађа од 12 
година, за лица између 12 и 16 година и за лица између 16 и 18 година). 
За учешће малолетника у програмском садржају потребна је његова 
сагласност и сагласност родитеља, старатеља или усвојиоца, након 
упознавања са свим околностима које су од значаја за доношење одлуке 
о давању сагласности. Ове сагласности не ослобађају пружаоца медијске 
услуге дужности да обрати посебну пажњу приликом учествовања 
малолетника у програму  и не искључује његову одговорност за 
објављени садржај.70 Награда у дечијем програму и програмском 
садржају намењеном малолетницима мора према својој природи, облику, 
квалитету и другим својствима бити примерена њиховом узрасту.

67   Чл.7. Директиве 89/391 (OJ  L 183, 29.06. 1989, p.1) прописана је обавеза послодавца 
да одреди једног или више радника који ће вршити активности у вези са заштитом и 
превенцијом безбедности здравља на раду, а уколико не располаже са таквим радником, 
треба да ангажује компетентна екстерна лица или службе.
68    Директивом 89/391 предвиђене су конкретне обавезе послодавца (Поглавље III) и 
обавезе радника (Поглавље II) у вези безбедности и здравља на раду.  
69   Правилник о заштити права малолетника у области пружања медијских услуга, 
„Сл.гл.РС“, бр.25/2015.
70   Пружалац медијске услуге је дужан да обрати пажњу на прилагођеност програма 
малолетнику, његовом узрасту, зрелости, разлогу учешћа и осетљивости коју малолетник 
показује према том разлогу, а свакако забрањује се коришћење учешћа малолетника у 
програму у политичке сврхе или на други начин злоупотребљавати то учешће (чл. 24. 
ст.1. и 4. Правилника о заштити права малолетника у пружању медијских услуга).
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(д)  Рад деце и младих у породичном окружењу
Земље чланице ЕУ могу предвидети да се Директива 94/33 

не односи на краткотрајни или повремени рад у домаћинству или у 
породичном предузећу (у породичном окружењу) 71 који није штетан 
и опасан за младе људе (чл.2/2 Директиве). Дечији рад и рад младих у 
породичном окружењу није  регулисан у нашим прописима (изостају 
правила у погледу начина и услова радног ангажовања), али среће се у 
пракси. Ипак, треба имати у виду неколико законских одредаба. Према 
Закону о безбедности и здрављу на раду (чл. 4.тач. 2)(1)), према лицима 
која раде у домаћинству или пољопривредном газдинству (не наводи се 
ког узраста, на који начин и под којим условима могу да раде) носиоци 
домаћинства или газдинства немају обавезе у вези безбедности и 
здравља на раду које имају послодавци.  Са овим не треба мешати питање 
рада лица која су у радном односу код послодавца (са свим правима и 
обавезама из радног односа), ради обављања послова кућног помоћног 
особља, иако та лица могу бити чланови домаћинства послодавца (осим 
ако не улазе у круг лица која не могу да закључе уговор о раду). Према 
Закону о раду (чл. 45. став 7.), уговор о раду за обављање кућних послова 
не може да се закључи са супружником, усвојиоцем или усвојеником, 
крвним сродником у правој линији без обзира на степен и у побочној 
линији до другог степена сродтсва, као ни са тазбинским сродником 
до другог степена.

Што се тиче рада у породичном предузећу, млади, као чланови 
породице, могу бити запослени у форми радног односа, или радно 
ангажовани на други начин, као и сва остала млада лица. У том случају, 
послодавац (као члан породице) има сва права, обавезе и одговорности 
послодавца у смислу Закона о безбедности и здрављу на раду (чл. 
4.тач.2)(2)). Међутим, према Закону о привредним друштвима, 72 члан 
породичног домаћинства предузетника може без заснивања радног 
односа да ради  (не наводи се ког узраста, на који начин ће радити 

71   Под породичним окружењем, обично, подразумева се домаћинство 
и породична фирма – предузеће. Опште је правило, које произилази из 
консултованих докумената, да се не сматра  дечијим радом рад деце и младих 
у породичном окружењу и као чланова породице, а  који је повремен, није 
примарно економски мотивисан, кратко траје, који је лаган и уобичајен (рад 
у башти, доношење намирница, новина, огрева, повремено чишћење ствари 
итд.).
72  72 Закон о привредним друштвима,Сл.гл.РС“,
бр.36/2011,99/2011,5/2015,44/2018,95/2018 и 91/2019, чл.89. став 9.
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и под којим условима)  у следећим случајевима: повремено у току 
дана и то искључиво у седишту послодавца, ако је његово присуство 
неопходно због природе делатности предузетника (да се трговачка радња 
не затвара током радног времена, да би се утоварила роба, да би се 
очистио пословни простор и сл); привремено током оспособљавања за 
обављање делатности старих и уметничких заната, односно послова 
домаће радиности, ако предузетник обавља ту делатност; за време када 
предузетник користи годишњи одмор, сходно закону.
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Prof. Predrag Jovanović, LL. D,
President of the Association for Labour Law and Social Security of Serbia

Vulnerability of Children/Youth and the 
Possibility or Prohibition of their Work

Summary
Children/youth vulnerability is a specific characteristic of such persons 

caused by their age and the need or obligation to acquire primary education, 
in accordance with the national regulations. This yields the need both in the 
international and national law to provide special measures of their protection 
during employment and work, so that their vulnerability would not bring them 
to an unfavourable positions with respect to the rest of population and the 
ones who work. To the effect of the aforementioned, selected international 
and national legal and other enactments have been consulted.

As far as children are concerned (people under the age of 15), it is 
forbidden for them to work in the Serbian law bar exceptional cases. These 
are related to practical training stipulated by the school syllabus, work wit-
hin student cooperatives, performing certain activities in the field of culture 
(cinema, music, painting, etc.) and advertising (commercial advertising and 
modelling). However, in such cases what is missing is the precise regulation 
in terms of legal form and the conditions for hiring children. What is also 
missing is defining light work on which children can operate and the conditions 
under which they can work, in accordance with the consulted international 
documents. Youth work (minors, persons between the age of 15 and 18) is licit, 
in a particular way and under certain conditions in terms of the duration of 
working hours (up to 35 hours a week), with an absolute prohibition on wor-
king overtime and a relative prohibition on night work (night work is allowed 
on rare occasions and under certain conditions for certain industries and 
in cases of force majeure). The youth cannot do hazardous or harmful work 
(harmful radiation, poisons, and carcinogenic materials) or do heavy labour 
(hard manual labour, working underground, under water, at heights, etc.).

Key words: children and youth vulnerability, the concept of children 
and child labour, child and youth labour, prohibition to work for children and 
youth, protection at work for children and youth, international conventions 
on child labour, The EU Directive on the Protection of Young People at Work.
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РАД НА ДАЉИНУ (TELEWORK) КАО “ОДГОВОР” НА 
КРИЗУ УЗРОКОВАНУ COVID-19 - УСЛОВИ И ИЗАЗОВИ С 

КОЈИМА СЕ СУОЧАВА МАКЕДОНСКО РАДНО ПРАВО

Увод

У посљедњих неколико деценија сфера рада је под снажним 
утицајем  дигитализације и савремене информационо-комуникацијске 
технологије које моделирају организацију пословно-производних 
процеса и радних навика људи. Значајна последица учестале примене 
информационо-комуникационих технологија (ИКТ) је све већа 
„просторна“ и „временска“ независност рада од стандардних радних 
места (просторија послодавца) и стандардног радног времена у којем 
радници обављају радне задатке из радног односа. Због тога, поједини 
аутори с правом приписују карактеристике савременог рада који је 
резултат посредовање ИКТ, као посао који се ради „овде, тамо, на било 
ком месту, у било које време“.1

И поред тога што у глобалу постоје разни изрази под којима се 
користи термин telework,2 овај термин се тренутно сматра најцеловитијим 
* e-mail: tonikalamatiev@yahoo.com
a.ristovski@pf.ukim.edu.mk

Рад примљен: 05.07.2020.
Рад прихваћен: 27.07.2020.

1   Kurland, N.B. and Bailey, D.E. (1999), The advantages and challenges of working here, 
there anywhere, and anytime, Organizational Dynamics, p. 53.
2   Као што  су:  електронски посао од куће (electronic home based work), флекси-простор 
(flexi-space), диспензирани рад (dispersed working), телесупсутуција(telesubstitution),  
независна локација рада (independent work location), посао од куће (home-based 



Тодор Каламатиев, Алксандар Ристовски, Рад на даљину (Telework) 
као одговор на кризу узроковану Covid-19.., стр. 45-68, XXIV (1/2020)

46

и најприкладнијим. Рад на даљину најопштије може се дефинисати 
као “примена информацоно-комуникационих уређаја у обављању 
радних задатака, ван просторија послодавца”.3 Појава и развој telework4 
узрочно је повезан и инспирисан еволуцијом комуникациских уређаја. 
Дакле, еволуција информационих и комуникационих технологија која 
укључује три генерације уређаја (десктоп уређаји - десктоп рачунар 
и телефон; мобилни бежични уређаји - лаптоп и мобилни телефон и 
виртуелни уређаји - таблет и паметни телефон) утиче на развој рада на 
даљину (telework). Сам развој сублимира различите облике рада који 
се такође могу приказати у три генерације и чије се карактеристике 
разликују у зависности од врсте уређаја који се користе у процесу 
рада.5 Прва генерација рада на даљину (тзв. „рад од куће“ или „кућни 
уред“) карактерише напуштање традиционалног канцеларијског посла у 
просторијама послодавца, замењујући га радом у кући или у просторима 
близу места становања запосленог, коришћењем десктоп рачунара и/
или телефона. Друга генерација рада на даљину (тзв. “мобилни рад” 
или “мобилни уред”) укључује употребу модернијих, бежичних (wi-
reless)  уређаја попут мобилних телефона и лаптопа. У поређењу са 
радом од куће (кућна канцеларија), мобилни рад (мобилна канцеларија) 
мање зависи од једног, одређеног места рада у коме се запослени може 
стационирати и обављати радне задатке. Коначно, трећа генерација рада 
на даљину (тзв. “Виртуални рад” или “виртуални уред”) последица је 
огромне дисперзије приступа интернету, која паралелно с развојем и 
применом таблета и паметних телефона омогућава рад са билог којег 
места.

Примена информационих и комуникационих технологија је 
заправо само један од конститутивних елемената (атрибута) рада на 
даљину. Друга два саставна елемента су: локација и организација рада. 
Значење локације као конститутивног елемента, произилази из самог 

work),  рад у бази), алтернативни канцеларијски посао (alternative officing),, виртуална 
канцеларија (virtual office), географски независан рад  (geographically independent work, 
рад ван радног места (distance work, off-site work), рад у телецентрима (telecenter). Види: 
Avery,C. and Zabel, D. (2001), The Flexible Workplace, Quorum Books, London, pp.10-11.
3  Messenger, C.J. (2019), Telework in the 21st Century: An evolutionary perspective, 
International Labour Organization, p.2.
4  Први записи о организацији рада на даљину налазимо  у америчкој литератури 1975. 
(Nilles, J.M. (1975), „ Telecommunications and organizational decentralization’, IEEE 
Transactions on Communications), док је први правни акт који подстиче примену рада на 
даљину је Калифорнијски владин кодекс (одељак 14201) из 1991. године.
5  Види: Messenger, C.J. op.cit., стр. 3.
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назива овог термина.6 Без обзира да ли се посао ван радног места обавља 
у целости, делимично или повремено на даљини, мора се обављати 
изван просторија послодавца. Што се тиче организације рада, она, као 
и локација рада, подлежу изменама и адаптацијама у зависности од 
еволуције ИКТ. Појава рад на дањину замишљен је да функционише 
као модел организације рада који би у потпуности заменио рад у 
просторијама послодавца. Временом, рад на даљину  укључује моделе 
делимичног рада на одвојеном радном месту у комбинацији са радом у 
просторијама послодавца (на пример, неколико пута месечно, радник 
ради на даљину), а у последње време, све чешће рад се врши на повременој 
основи и мање формалан и регулисан начни (нпр. преко примања или 
слања електронских порука или реализацијом позива у било које време, 
на било ком месту ван просторија послодавца, уобичајено ван радног 
времена). На нормативном плану, чини се да су три саставна елемента 
рада на даљину најприкладније уграђена у дефиницију појма „рад на 
даљину“ (telework) садржан у Европском оквирном споразуму о раду 
на даљину из 2002. године.

Здравствено-економска криза изазвана пандемијом коронавируса 
COVID-19, повећала је потребу за применом рада на даљину као 
ефикасног механизма за организовање рада и заштите здравља и 
безбедности радника у свету, а и у Републици Северној Македонији. 
Према најновијој студији коју су спровеле Међународна организација 
рада (МОР) и Европска банка за обнову и развој (ЕБРД) о процени 
утицаја  COVID-19 на запосленост у Северној Македонији, чак 15% 
послодаваца обухваћеним анкетним упитником изјаснили су се да су 
спровели рад на даљину (тј. telework)7. Међутим, у пракси се поставља 
дилема у погледу правног основа на који се социјални партнери (пре свега 
послодавци) позивају, као и уопште, правног оквира за регулисање права, 
обавеза и одговорности које уговорне стране примењују у организацији 
рада на даљину/рад код куће. Ово стога што постојеће македонско 
радно законодавство не регулише рад на даљину, а исти закључак се 
односи и на аутономне изворе радног права у земљи (пре свега, општи 
и грански колективни уговори). Уместо рад на даљину, македонско 
радно законодавство регулише “рад код куће” као традиционални 
нестандардни облик рада који се обавља на засебном радном месту 
(тј. ван из просторија послодавца), и није нужно условљен применом 
6  Рад на даљину, појам који користимо као енглески превод неологизма „ telework “) 
потиче из грчког префикса „ tele “ (на даљину).
7  Види: ILO and EBRD, (2020), Covid-19 and the World of Work - Rapid Assessment of the 
Employment Impacts and Policy Responses for North Macedonia, p. 21.
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ИК уређаја у обављању радних задатака. На први поглед чини се да 
правни режим за регулисање рада код куће испуњава правни простор 
за примену рада на даљину, али с обзиром на очигледне разлике између 
тих облика рада, верујемо да социјални партнери и креатори политике 
рада у земљи би требало да регулишу правни оквир рада на даљину у 
складу са Европским оквирним споразумом о раду на даљини. Наш рад 
даје скроман допринос у том правцу.

1. Рад на даљину у међународним изворима радног 
права с посебним освртом на право ЕУ

Међународни правни оквир за рад на одвојеном радном месту 
који је релевантан за македонско радно право, састоји се од аката 
Међународне организације рада (Конвенција бр. 177 и Препорука бр. 
184 за рад код куће) и Европског оквирног споразума о Раду на даљину 
од 2002. године који је закључен између европских социјалних партнера 
(ETUC, UNICE/UEAMP и CEEP).

Акти МОР-а регулишу правни режим рад код куће као 
“традиционални” облик рада на одвојеном радном месту. Према 
међународним стандардима рада,  “рад код куће” значи посао обављан 
од стране особе каја се наводи као радник код куће, (и) у његовом или 
њезином дому или на другом месту по његовом или њезином избору, 
осим радног простора послодавца, за плату, који за резултат има израду 
производа или услуга које су одређене од стране послодавца, без обзира на 
то ко осигурава опрему, материјал или друга производна средства, осим 
ако ова особа не поседује степен аутономије и економске независности 
потребне да би се сматрало независним радником по државним законима, 
прописима или судским одлукама.8 Поред тога, међународни стандарди 
рада предвиђају једнак третман између радника који раде код куће и 
других радника који раде у просторијама послодавца, затим посебне 
одредбе о заштити безбедности и здравља на раду, надзор над радом 
код куће, плаћање рада, радног времена, одмора и одсуства, социјално 
осигурање, заштиту против дискриминације у запослењу и занимању 
и заштита мајчинства.9

Европски оквирни споразум о раду на даљину (ЕОСРД) 
наднационални је правни извор и први споразум склопљен као резултат 
аутономног социјалног партнерства између европских социјалних 
партнера који предвиђа посебна правила која регулишу рад на даљини. 
8  Конвенција бр.177 о раду код куће (чл.1, а), Препорука бр.184 (чл.1, а).
9  Конвенција бр.177, чл.4
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То је израз идеје флексибилности и сигурности, јер с једне стране нуди 
модернизацију организације рада у предузећима и организацијама 
јавног сектора, али са друге стране омогућава усклађивање радних и 
породичних обавеза и повећање аутономије радника у обављању радних 
задатака.

Карактеристика ЕОСРД је да начин његове примене у државама 
чланица ЕУ зависи од модела који су изабрале чланице (синдикати и 
удружења послодаваца) потписнице споразума, у складу са системом 
индустријских односа у земљи. Мере имплементације споразума се 
разликују међу државама  чланицама зависно од њихових националних 
процедура. У том контексту, издвајају се три начина имплементације: 
путем колективног уговора, путем заједничких смерница, правилника и 
препорука о раду на даљину, које су добровољног карактера и на крају, 
путем националне легислативе.10 Карактеристика Оквирног споразума 
о раду на даљину је да опште одредбе Споразума указују на његову 
примену и имплементацију у земљама кандидатима за чланство у ЕУ, 
попут Р. Северна Македоније.11 Због великог значаја који ЕОСРД има, не 
само за индустријске односе и радно право земаља чланица ЕУ, већ и за 
Р. Северну Македонију, као земљу кандидат за чланство у ЕУ, у наставку 
ћемо анализирати најважније аспекте садржаја Оквирног споразума 
и вршимо анализа прописа који регулишу рад на даљину у неколико 
држава чланица Европске уније.

1.1. Дефиниција и опсег рада на даљину
Дефиниција и опсег рада на даљину дефинисани су у тачки 2 

ЕОСРД. Концепт рада на даљину упућује на постојање неколико 
елемената:

- Рад на даљину наглашава начин, тј. организација рада изван 
просторија послодавца;

- Рад на даљину се увек изводи помоћу информационо-
телекомуникационих технологија у најширем смислу (паметни телефон, 
лаптоп или десктоп рачунар, таблет итд.);

- Рад на даљину регулисан је уговором о раду, односно обавља 
се у оквиру радног односа, што значи да су самозапослени радници 
искључени из правила обухваћених Оквирним споразумом;
10  ETUC, UNICE/UEAPME, CEEP, (2006), Implementation of the European Framework 
Agreement on Telework, Report by the European Social Partners, p.7 и A.Bilić, Rad na 
daljinu prema međunarodnom, europskom i hrvatskom radnom zakonodavstvu, Zbornik 
radova Pravnog fakulteta u Splitu, god. 48, 3/2011, str. 636-637.
11  European Framework Agreement on Telework, General Considerations.
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- Рад на даљину се врши „редовно“, што претпоставља постојање 
одређеног континуитета у овом моделу организације рада (на пример, 
обавља се половином радног дана, најмање један дан у недељи/месецу 
или друга динамика у одређеном референтном периоду);

- Рад на даљину обавља се изван пословних просторија послодавца, 
али по потреби се може обављати и у просторијама послодавца. То 
омогућава већу “просторну” флексибилност у организацији рада, како 
би се обухватило што више различитих облика организације и врста 
рада на даљину12.  

1.2. Добровољни карактер рада на даљину
Добровољна природа рада на даљину одређена је тачком 3. ЕОСРД. 

Претпоставља постојање међусобног договора уговорних страна у 
примени овог модела рада и манифестује се у два случаја: у закључивању 
уговора о раду и у додатном преговарању или премештању на рад на 
даљину. Предлог, односно захтев за рад на даљину, може да покрене и 
послодавац и запослени. Ако захтев покреће послодавац, запослени има 
право да прихвати, али и да одбије такав захтев. Ако радник то одбије, 
не сме да претрпи било какве штетне последице због тога, укључујући 
и забрану отказа уговора о раду само из разлога што је одбио да ради 
на даљину. Радник треба да буде заштићен од било каквих штетних 
последица, укључујући забрану отпуштања. Са друге стране, послодавац 
такође има право да одбије захтев за рад на даљину, ако предлог иницира 
запослени. У сваком случају, захтев запосленог за рад на даљину може 
бити део политике побољашања радно-породичног баланса и као такав 
има већи значај.13

Без обзира на то да ли је рад на даљину дефинисан у иницијалном 
опису посла на коме се заснива радни однос или касније, током 
трајања радног односа, мора бити наведен у писаној форми, што значи 
да послодавац мора писмено обавестити запосленог о свим важним 
елементима радног односа, укључујући и све специфичности обављања 
послова на даљину. Правни прописи који регулишу рад на даљину у 
одређеним земљама (на пример, Француска, Белгија, Пољска, Румунија, 
Мађарска, Словачка, Бугарска) изричито предвиђају да права и обавезе 
уговорних страна, организација рада и услови рада радника на даљину, 

12  Види: European Trade Union Confederation, Voluntary Agreement on Telework, p.10.
13  На пример:  према прописима Велике Британије, радници-родитељи деце са 
инвалидитетом или млађих од 6 година могу од послодаваца тражити флексибилну 
организацију рада, с тим да послодавци морају да размотре захтеве радника.
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мора бити регулисано у облику „анекса“ уговора о раду.14 Анекс уговора 
о раду или друге врсте писменог обавештења, између осталих одредби, 
треба да садржи одредбе које се односе на: начин/модел рада на даљину 
(на пример, дани у којима радник ради на даљину и дане/сате у којима 
ради из просторија послодавца,15 и услови и правила у којима се 
комбиновани начин рада у седишту послодавца остварује са радом на 
даљину, као и правила и услови за прелазак са рада на даљину на рад у 
седишту послодавца.16

Уколико се рад на даљину уређује накнадно (није саставни део 
иницијалног уговора о раду у коме је запослени био запослен), може 
се и уговорно опозвати (принцип реверзибилности). Начин и поступак 
враћања запосленог на рад у просторије послодавца треба уговорити у 
писаном облику између појединих уговорних страна (појединачним и/
или колективним уговором). С тим у вези, послодавци и радници могу 
се договорити и једнострано отказати  рад на даљину са одређеним 
отказним роком након чега се запослени може вратити на претходни или 
сличан посао у просторијама послодавца (период адаптације).17 Након 
истека адаптационог периода, повратак на посао у седишту послодавца 
биће могућ само ако постоји међусобна сагласност уговорних страна.

1.3. Услови запослења и рада
Услови за запошљавање и рад који заправо истичу принцип 

једнаког поступања или забране дискриминације радника на даљину у 
поређењу са радницима који раде у просторијама послодавца, регулисани 
су тачком 4. ЕОУРД. Принцип једнаког поступања, односно забрана 
дискриминације, примењује се и односи се на све услове запошљавања 
и рада, права и обавезе запошљавања радника на даљину. Радници на 
даљину могу имати номинално “другачији” третман у односу на раднике 
који раде у просторијама послодавца, али само у смислу одређених 
права и користи. Такве су, на пример: обезбеђивање хране у кантини 

14  Види: ETUC, UNICE/UEAPME, CEEP (no.15), p.17.
15  Види: Collective Agreement no.85 of 9 November 2005 in Belgium.
16  Види: Labour Code of Bulgaria, Art. 107з
17  Види: ETUC, UNICE/UEAPME, CEEP (no.15), p.5, French national cross-industry 
agreement, art.2; Слично томе, грчки закон о раду предвиђа период прилагођавања од 
3 месеца, током кога свака уговорна страна може отказати модел рада на даљину са 
отказним роком од 15 дана. (Види: Douka, V.Sp. and Koniaris, V.Th. (2015), Labour Law 
in Greece, Wolters Kluwer, p.138).
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послодавца; обезбеђивање бесплатне карте за паркирање која се може 
одредити само за раднике који раде у седишту послодавца.18

1.4. Заштита података и  приватности
Заштита података у раду на даљину и заштита приватности 

радника који раде на даљину, уређена је са две посебне тачке ЕОСРД 
(тачке 5. и 6).

У условима организације рада на даљину и применом савремених 
ИК технологија у раду, повећавају се ризици „отицања“ или злоупотребе 
одређених података који су важни за послодавца, јер имају карактер 
поверљивих података и заштићени су као пословна тајна или су у питању 
лични подаци заштићени законом. Дакле, логично је да послодавци буду 
заинтересовани и тиме одговорни за максималну заштиту података 
које радници користе у обављању посла на даљину. Тако, послодавац је 
одговоран за подузимање адекватних мера, посебно везане за софтвер, 
за осигурање заштите података које радник на даљину користи и 
обрађује у професионалне сврхе.19 Уобичајене мере за осигурање 
заштите података су: инсталирање одговарајуће софтверске заштите, 
увођење антивирусних програма, повремене промене лозинке, двојна 
заштите (backup) снимљених података итд. Ако радник на даљину  ради 
са подацима који се користе на конвенционалнији начин (на пример, 
регистар или фасцикле папирних докумената), такође се препоручује 
да се ови подаци адекватно заштите и закључају у канцеларији радника. 
Обавеза је радника на даљину придржавати се тих правила.

Заштита приватности радника из радног односа подигнута је 
на ранг заштите људског права на приватност и заштите достојанства. 
С тим у вези, послодавци морају поштовати приватност радника на 
даљину, примењујући мере надзора које су пропорционалне циљу 
ефикасног и продуктивног обављања посла. Поред тога, послодавци 
морају узети у обзир одредбе Директиве 90/270/ЕЕЗ од 29. маја 1990. о 
минималним безбедносним и здравственим захтевима за рад са опремом 
са екраном20, према којој је пре увођења система контроле обавезно 
обавештавање и консултације са представницима радника. Укратко, 
уградња електронског система надзора над радом радника на даљину 

18  На пример, шпански закон о запошљавању (Estatuto de los Trabajadores, Decree 
1/1995 of 24 March with the 2012 amendments ) гарантује једнака права радника који раде 
на даљину као и онима који раде у седишту послодавца, осим права која су својствена 
рада у седишту послодавца.
19   Оквирни споразум о раду на даљину, т. 5
20   Види: Official Journal of the European Communities, L156/14, 21/06.1990.
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могла би бити дозвољена само ако се испуне следећи предуслови: 
уговорне стране морају је унапред уговорити писменим путем, тј. 
запослени даје писмену изјаву да је свестан и да се слаже да ће бити 
подвргнут електронском надзору; начин на који ће се електронски 
надзор обављати треба да буде пропорционалан циљу који послодавац 
жели да постигне и да се спроведе у складу са минималним захтевима 
за сигурност и здравље при раду са екранима.21 Послодавац треба да 
има ограничено време за обављање надзора и то само током трајања 
радног времена запосленог који ради на даљину. При томе послодавац 
треба применити систем надзора са којим ће се кршење приватности 
запосленог свести на најмању могућу меру.

1.5. Опрема за рад
Специфичности радне опреме22, одговорност и трошкови употребе 

опреме за обављање радних активности уређени су у тачки 7. ЕОСРД. 
Опште правило је да је послодавац одговоран за снабдевање, инсталирање 
и одржавање опреме која је потребна за рад на даљину, ако се редовно 
изводи. Изузетно, опрему за рад на даљину може обезбедити сам радник. 
Овај изузетак би се применио ако, на пример, запослени већ поседује 
радну опрему која одговара опреми коју послодавац користи у обављању 
посла, али у сваком случају, ако се о томе обе уговорне стране писменим 
путем договоре. Послодавац рефундира, односно покрива трошкове 
настале у обављању посла, без обзира да ли радну опрему обезбеђује 
послодавац или сам радник на даљину. Послодавац врши надокнаде свих 
директних трошкова везаних за рад на даљину, а посебно оних који се 
односе на комуникацију (интернет, телефонска веза, итд.). Трошкови 
које покрива послодавац могу се надокнадити сразмерно запосленом 
на раду на даљину, кроз плату на основу унапред утврђених правила 
о накнадама.

Сличан начин надокнаде трошкова је исплата паушала од стране 
послодавца чији се износ и правила плаћања требају унапред писмено 
уговорити.23 Без обзира да ли се рад на даљину обавља помоћу радне 
опреме коју обезбеђује послодавац или запослени, послодавац је дужан 
да пружи адекватну техничку подршку запосленом током обављања 

21   Види: Zammit,Е.(2014), Labour Law in Malta, Wolters Kluwer, p.85.
22   „Радна опрема“ може значити и „радне“ и „техничке“ услове рада и уређаје. Под 
радне: намештај, столица, сто, итд. а као и „технички“: рачунар, модем, софтвер, 
телефонске линије, мобилни телефони, скенер, штампач итд. Види: Мрьчков.В, 
К.Средкова, А.Василев, (2016), Коментар на Кодекса на Труда, Сиби, p.311.
23  Види: Blanpain, R. (2012), Labour Law in Belgium, Wolters Kluwer, p.137
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рада на даљину (на пример, приступ IT одељењу компаније и сл.). 
Трошкове техничке подршке сноси послодавац, јер такви трошкови 
настају директно као резултат обављеног посла. Исто се односи и на 
трошкове губитка и оштећења опреме и података које користи радник 
на даљину у обављању својих радних активности. Међутим, имајући у 
виду дух Европског оквирног споразума о раду на даљину, сматра се да 
одговорност радника није неограничена и безусловна, јер је одређена 
у складу са националним правилима и прописима о одговорности за 
надокнаду штете. Дакле, обавезу надокнаде штете може да сноси и 
послодавац, а у одређеним случајевима и запослени.24 Овај закључак 
произилази из саме обавезе радника на даљину да води рачуна о опреми 
по стандарду доброг домаћина и да не складишти или дистрибуира 
илегалне материјале на интернет који би могли наштетити послодавцу.

1.6. Безбедност и здравље на раду
Обавезе послодавца које се односе на примену мера заштите 

здравља и безбедности радника и радника на даљину, садржаних у 
тачки 8 ЕОСРД, у принципу су једнаке, без обзира да ли радници раде 
у просторијама послодавца или на даљину.

Компаративно право утврђује одређене разлике у регулисању 
обавеза послодаваца да обезбеде здраве и сигурне услове рада радницима 
на даљину. На пример, правни оквир у неким земљама (као што је 
Велика Британија) изричито предвиђа обавезу послодаваца, пре него 
што организују рад на даљину, да добију сагласност радника који раде у 
свом дому да приступе њиховом дому како би проценили ризике у раду, 
као што су:ризици повреда каблова, опасне електричне инсталације, 
клизави подови, даље ергономски ризици (седење, загревање, осветљење 
итд.), као и ризици са којима се суочавају жене у случају трудноће или 
мајчинства.25 У другим земљама (попут Пољске), постоје одређени 
изузеци од општег оквира за заштиту здравља и безбедности на раду, 
као што су правила за обезбеђивање одговарајуће санитарне заштите или 
безбедносних услова која важе у просторијама послодавца.26 У примени 
рада на даљину изван Европе (као што су САД), такође смо пронашли 

24  На пример, правни оквир за рад на даљину на Малти предвиђа да трошкове губитка, 
оштећења или злоупотребе опреме и података које радник на даљину користи у вршењу 
својих дужности сноси послодавац или запослени, у складу са одредбама Грађанског 
законика. Види: E.Zammit, op.cit, стр. 85.
25  Macdonald, L. (2003), Managing Fixed-Term and Part-Time Workers, 2nd Edition, 
LexisNexis UK, p.244.
26  Види: Hajn.Z and Mitrus.L, (2016), Labour Law in Poland, Wolters Kluwer, p.158.
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праксе према којима одговорност за заштиту здравља и безбедности на 
раду у принципу пада на раднике, који су дужни да писмено потврде да 
радна просторија у којој се обавља рад на даљину  (тј. код куће) испуњава  
стандарде за заштиту здравља и  сигурност радника. Радник на даљину 
се обавезује, исто тако,  да одржи те стандарде и у будућности.27

Без обзира да ли је правни оквир који регулише обавезе 
послодаваца  о примену мере заштите здравља на раднике на даљину 
мање или више ригидне, послодавци су дужни да обезбеде минималне 
услове за заштиту на раду радницима на даљину. Послодавци су дужни 
да раднике на даљину писмено обавесте о мерама и захтевима  заштите 
на раду утврђеним интерним прописима и политикама о безбедности и 
заштити здравља на раду предузећа С друге стране, радници на даљину 
имају обавезу да се придржавају мерама и захтевима о заштити на раду 
(на пример, ношење личних заштитних средстава на раду, итд.).

Контрола правилне примене мера и прописа за заштиту на 
раду радника на даљину углавном се врши на два начина: прво, уз 
приступ послодавца, представника радника и/или надлежних државних 
органа (на пример, инспекције рада) месту до којег радник на даљину 
обавља своје радне задатке; и  друго, посетом радном месту надлежног 
инспектора на захтев запосленог радника на даљину.Приступ дому 
радника на даљину дозвољен је, само након претходног обавештења и уз 
сагласност запосленог. Послодавац, представник радника или надлежни 
државни орган (на пример, инспектор рада) могао би приступити 
дому радника на даљину, на пример, под условом да је приступ у 
оквиру договореног радног времена радника и наравно уз предуслов 
обавештавање запосленог и уз његов пристанак. Ако су горњи услови 
испуњени, запослени би могао одбити најаву приступа свом дому, само 
ако за то има ваљан разлог.28 Иницијатива, односно захтев радника на 
даљину  упућен надлежној инспекцијској служби да посети место где 
обавља радне задатке (на пример, његов дом), омогућава упознавање 
инспекцијске службе са условима у којима запослени ради.

1.7. Организација  рада
Европски Оквирни споразум о раду на даљину регулише одређене 

аспекте организације рада на даљину, у тачки 9. Овај део се превасходно 
бави правилима која регулишу радно време радника на даљину, који са 
једне стране стимулишу независност запосленог у организацији њиховог 

27  Avery.C and Zabel.D, op.cit., p.117.
28   Види: Labour Code of Bulgaria, Art.107-к.
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радног времена, али с друге стране такву независност ограничавају 
обавезним законских прописа, колективних уговора, али и аката 
послодавца којима је одређено радно време.

Право радника на даљину да самостално организује своје радно 
време не сме се схватити апсолутно. Степен аутономије запосленог 
зависиће од случаја до случаја, у зависности од врсте и специфичности 
посла. Уобичајено, радник на даљину организује своје радно време, али 
у оквиру постојећег распореда радног времена који се примењује на 
послодавца,29 или, слично овоме, радник сам организује своје радно време, 
али уз обавезу да послодавцу буде на располагању када су послодавац и 
његови пословни партнери у комуникацијском односу.30 Радно време у 
којем радник на даљину ради, било да је организовано у фиксно радно 
време (уз минималну аутономију радника) или у флексибилно радно 
време (са прецизном назнаком времена/сати у којима раник треба да 
буде доступан послодавцу), треба да се правилно евидентира.

С друге стране, приликом регулисања рада на даљину треба 
узети у обзир општи принцип да прописи и правила којима се уређују 
ограничења максималног трајања радног времена (ограничења дневног 
и/или недељног радног времена), а затим и минимално трајање одмора 
и одмора (дневни, недељни и годишњи одмор) односе се подједнако на 
раднике који раде у просторијама послодавца и на раднике на даљину. 
Међутим, имајући у виду право, односно могућност да запослени 
самостално организује своје радно време (тј. да сам одлучи када ће 
почети да ради, када ће направити паузу и када ће завршити посао), у 
неким земљама налазимо одредбе које изузимају раднике на даљину из 
одређених аспеката законског уређења радног времена.31Специфичности 
у вези са организацијом радног времена, паузе и одмора, евидентирање 
радног времена, могућа одступања од одређених аспеката законских 
прописа који уређују радно време подлежу уговору уговорних страна. 
Те се специфичности требају уговорити у писаном облику.

29   R.Blanpain, op.cit., p.137
30   Labour Code of Bulgaria, Art.107-к.
31   Такви изузеци се обично односе на одредбе о: распоређивању недељног радног 
времена, повећање плате на име  додатака  за прековремени рад  , рад у време државних  
празника, ноћни рад и рад у тешким радним условима, као и додатак на плату на име 
плаћеног  отсуства  из личних разлога који се не односе на случај смрти члана породице. 
(пример Словачка, види: Barancova.A and Ošlovska.A (2015), Labour Law in Slovakia, 
Wolters Kluwer, p.78.)  или за прековремени рад, ноћни рад и рад у време државних 
празника (пример Бугарске, види: Закон о раду Бугарске, чл. 107-л, (2).
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Следећи важан сегмент који се односи на организацију рада на 
даљину је изједначавање обима и норми за рад радника на даљину, са 
обимом и нормама за рад радника који раде у просторијама послодавца. 
Од радника на даљини не може се тражити нити се очекује да раде више 
или боље од радника који раде у просторијама послодавца.

Коначно, приликом уговора о раду на даљину, послодавци 
морају узети у обзир чињеницу да се радници на даљину суочавају са 
ризиком изолације од осталих колега, као и од надређених, што може 
негативно утицати и на њихово здравље и сигурност на раду као и на 
самој продуктивности у процеса  рада. Стога, послодавци су дужни да 
омогуће радницима на даљину да се редовно састају са другим колегама 
(на пример, формални и неформални састанци итд.), као и да имају 
приступ информацијама о компанији.  

2. Рад на даљину у контексту македонског радног права

Постојећи Закон о радним односима не регулише рад изван 
пословног простора послодавца ( рад на даљину).

Закон о радним односима обухвата само „традиционални“ облик 
рада на одвојеном радном месту, а то је рад код куће, чији је правни 
основ закључивање уговора о раду обављањем посла код куће.32 Слично 
закону, и Општи колективни уговори за приватни и јавни сектор у Р. 
Северној Македонији уопште се не баве питањем рада на даљину, а 
таква је ситуација и са Посебним (гранским) колективним уговорима. 
У току трајања националне ванредне ситуације, изазване пандемијом 
COVID-19, рад на даљину првобитно није био регулисан ни једном 
уредбом по сили закона. Једини правни акти који су имплицитно 
препоручили послодавцима из јавног и приватног сектора да примењују 
рад на даљину/код куће били су подзаконски акти усвојени почетком 
марта 2020 године.33

Према Закону о радним односима, обављањем послова код куће 
сматра се рад који запослени обавља у свом дому или у просторијама 
по свом избору које су изван пословних просторија послодавца.34 Ова 
дефиниција рада код куће указује на постојање два елемента: прво, 
радно место, тј. локација на којој се посао обавља добија значење важног, 
суштинског елемента уговора о раду који је предмет преговора између 

32   Види: ЗРО, чл.50
33   Види: Мере и закључци Владе РСМ од 10. и 11. марта и Одлука владе од 12. марта 
2020, „Службен весник РСМ“, бр.62/2020.
34   ЗРО, чл.50, став 1
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послодавца и запосленог и друго, радно место, тј. локација на којој се 
посао обавља, обавезно се налази ван уобичајених, пословних простора 
послодавца у којима се обављју предметне пословне активности, тј. у 
дому запосленог (пребивалиште или боравише у коме живи или пребива 
или из којег обично долази на посао) или у друго место које одреди 
радник на даљину.

Иако постојеће радно законодавство не прави разлику између 
„врсте радних активности“ које подлежу регулисању уговора о раду 
обављајући посао код куће, још увек се чини да се ти уговори у 
македонском радном праву односе више на обављање радне активности 
и задатака који укључују производњу одређених производа (на пример, 
шивање одређене количине текстилних производа на машини за шивење 
или сечење одређене количине дрвета на машини за резање итд.) или 
услуге (на пример, превођење одређеног броја страница текста итд.) 
који се могу квантификовати. Уговор о раду са радом код куће не 
садржи елементе примене савремених информационо-комуникационих 
технологија у уобичајеном радном процесу. Имајући у виду постојећи 
правни оквир који дефинише и одређује уговоре о раду обављајући 
посао код куће, не треба закључити да предмет ових уговора не могу 
бити радни задаци који се обављају и коришћењем ИК технологија и за 
које обично се обављају путем закључења уговора  о раду са радом на 
даљину (telework). Међутим, то не значи  и да је правни оквир повољан. 
Правни оквир који регулише ову материју је крут (ригидан) и треба га 
модернизовати како би пружио одговоре на следећа питања:

•	 „да ли рад од куће” (и у том контексту рад на даљину) 
може бити договорен за време трајања радног односа и 
колики је степен флексибилности између уговорних страна о 
моделима организације рада са комбинованим учинком радне 
активности у дому запосленог или другом месту по његовом 
избору и пословном простору послодавца?

•	 на који начин, тј. применом којег правног основа може доћи 
до промене организације рада која ће обухватити потпуну или 
делимичну, трајну или привремену промену места обављања 
радних активности?

Анализирајући релевантне одредбе Закона о радним односима 
за уговоре о раду са радом код куће, сматрамо да је законодавац имао 
на уму закључивање ових уговора у форми иницијалних уговора, који 
ће се од самог потписивања и ступања запосленог на посао сматрати и 
спроводити као уговори за обављање посла на засебном радном месту. 
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У прилог овом закључку иде и обавеза послодаваца да инспектору рада 
доставе уговор о раду закључен за обављање послова код куће, у року 
од три дана од дана закључења.35 Међутим, уз саму чињеницу да Закон о 
радним односима, ниједном одредбом не забрањује сукцесивну, потпуну 
или делимичну, привремену или трајну промену радног места, односно 
локације  вршења посла или преласка обављања радних задатака у 
пословне просторије послодавца у просторије по избору запосленог 
или обрнуто, могло би се сматрати да уговорне стране имају уговорну 
слободу да изврше накнадне измене иницијалног уговора о раду, било да 
је закључен за рад у пословном простору послодавца или на одвојеном 
радном месту. Ако пођемо од претпоставке да Закон о радним односима 
не забрањује измене уговора о раду, онда је логично закључити и да не 
предвиђа никаква ограничења у вези са организацијом или распоредом 
радних активности у комбинацији - пословне просторије послодавца/
просторије по избору запосленог изван пословних простора послодавца. 
То би значило да су уговорне стране слободне да преговарају о раду на 
даљину у било којој од следећих варијанти: „ ад хок“ рад на даљину 
(ad-hoc telework),36 комбиновани рад на даљину (scheduled  telework)37 и 
фиксни рад на даљину (fixed telework)38.

Према Закону о радим односима, радни однос је уговорни 
однос39 и свака промена уговора о раду подлеже међусобном уговору 
уговорних страна40, осим одређених ситуација предвиђених законом и/

35  види: ЗРО, чл.50, став 3.
36  Ад хок рад на даљину може се дефинисати као облик рада на даљину, у коме 
запослени обавља радне активности ван пословних просторија послодавца у кратком 
временском периоду, обично од неколико сати дневно до једног дана. Сврха овог рада 
на даљину је извршење одређеног радног задатка или решавање одређеног проблема 
везаног за посао (на пример, завршетак пројекта) или решавање одређене ситуације у 
вези са личним или породичним животом запосленог, након чега се очекује повратак. 
запосленог на рад у просторијама послодавца.
37   Комбиновани облик рада на даљину може се дефинисати као облик рада на даљину, 
који се састоји од комбиновања обављања радних активности у пословним просторијама 
послодавца и у дому запосленог или другим просторијама по његовом избору. Овај 
образац обично укључује обављање посла у одвојеном радном месту најмање један 
дан у недељи (на пример, два дана од куће запосленог), док преосталих дана у недељи 
запослени ради из пословног простора послодавца.
38   Фиксни облик рада на даљину може се дефинисати као облик рада на даљину, који 
је намењен обављању послова ван пословног простора послодавца у дужем временском 
периоду, при чему запослени у потпуности ради из свог дома или просторија по свом 
избору, без обавезе обављања дела радне активности у пословном простору послодавца.
39   Види: ЗРО, чл.5, став 1, точка 1.
40   Види: ЗРО, чл.28-а, став 4.
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или колективним уговором у којима је предвиђена  једнострана измена 
уговора о раду од стране послодавца без сагласности запосленог.

Отуда сматрамо да је промена места извршења радних задатака, 
тј. премештај из пословног простора послодавца на рад код куће или у 
друге просторије по избору запосленог, мора бити предмет међусобног 
договора уговорних страна, било да се ради о потпуној или делимичној, 
трајној или привременој промени „просторне” организација рада. 
Прелаз на рад на даљину је битна, суштинска промена уговора о раду, 
за коју, према општим правилима за измене уговора о раду регулисаних 
Законом о радним односима, мора бити закључен „анекс“ уговора о 
раду.41 Анекс уговора о раду треба да се закључи у истом облику као и 
уговор о раду.42У утврђивању правне основе за промену организације 
рада и увођењу рада на даљину, а пре свега узимајући у обзир тренутну 
здравствену и економску ситуацију изазвану коронавирусом CO-
VID-19 и недавним ванредним стањем проглашеним у целој земљи, 
одредба Закона о радним односима која омогућава „једнострану 
промену“ уговора о раду у изузетним околностима услед природних 
или других несрећа такође би требало узети у обзир. Наиме, према 
Закону, у случајевима природних или других несрећа, ако се таква 
несрећа очекује или у другим изузетним околностима, када су угрожени 
живот и здравље људи или имовина послодавца, врста или место рада 
утврђено уговором о раду, може да се привремено промени, такође без 
пристанка запосленог, али само док траје  те околности.43 Под “местом” 
рада овде се може подразумевати одвојено место рада, односно рад 
на даљину (од куће запосленог или другог места по његовом избору, 
изван пословних просторија послодавца). Иако радно законодавство 
имплицитно пружа могућност и садржи правну основу за једнострано 
распоређивање запосленог на рад на даљину, ипак, сматрамо да треба 
правити разлику између „једностраног распоређивања запосленог ради 
обављања других послова/задатака у оквиру пословних просторија 
послодавца“ и „ једнострано распоређивање радника да ради од куће“. 
Једнострано распоређивање радника на рад од куће/на даљину, у сваком 
случају, могло би бити изводљиво, само ако је послодавац претходно 
обезбедио одговарајуће услове (опрема, уређаји итд.) за несметано и 
нормално обављање радних активности од стране запосленог.

41   Види: ЗРО, чл.28-а, став 2
42   Види: ЗРО, чл.28-а, став 3
43   Види: ЗРО, чл.153.
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3. Закључци и препоруке (решења de lege ferenda) за 
рад на даљину у македонском систему радног права

Рад на даљину доживљава постепено, али значајно ширење на 
глобалном нивоу. Главни разлози за овај раст, поред развоја и унапређења 
информационих технологија и електронских уређаја, су: чести захтеви 
за бољим односом између посла и породице, акценат на политици 
сузбијања ерозије радне снаге (смањени наталитет наспрам старења 
становништва) и ниске стопе запослености жена, заинтересованост 
за задржавање најбољих радника, потреба за смањењем оперативних 
трошкова, загађења ваздуха и слично. У последње две деценије природне 
катастрофе, укључујући и пандемије, све чешће се помињу као значајан 
разлог и повод за увођење или организацију рада на даљину.44 С тим у 
вези, рад на даљину добија на значају у овом тренутку, као „одговор“ на 
здравствену и економску кризу изазвану пандемијом COVID-19.

У поређењу са државама чланицама ЕУ, Република Северна 
Македонија је у почетној фази регулације рада на даљину. Суочени 
са тренутном ситуацијом, социјални партнери у земљи показују све 
веће интересовање за регулисање рада на даљину. Међутим, ни радно 
законодавство, ни колективни уговори не пружају правни оквир 
за примену рада на даљину. Закон о радним односима Републике 
Македоније регулише само уговоре о раду обављањем посла код куће, 
али не и уговоре о раду обављањем рада на даљину. У протеклом 
периоду, за време трајања мера за спречавање и заштиту од пандемије 
изазване COVID-19, Влада Р. Северне Македоније усвојила је подзаконске 
акте у облику мера и препорука које само на инструктиван, али не 
и на суштински начин, регулишу питање рада од куће/на даљину. 
Упркос овој ситуацији, верујемо да у Северној Македонији не постоје 
озбиљније правне препреке за примену рада на даљину као облика 
организације рада. Из одредби Закона о радним односима којима се 
уређује обављање посла од куће (чланови 50, 51 и 52) закључује се да 
је намера законодавца да уређује уговоре о раду обављањем послова 
код куће у облику „иницијалних“ уговора  с којим се заснива радни 
однос, док се предметом тих уговора сматра обављање одређених 
радних задатака који се могу квантификовати (производња производа 
и/или обављање услуга). Међутим, радно законодавство не садржи 
изричиту забрану обављања радних задатака и активности које укључују 
44  На пример, због претње пандемијом птичјег грипа, америчке савезне агенције 2000. 
године предложиле су рад од куће/рад на даљину како би се смањио ризик од инфекције. 
Види: Messenger, C.J. op.cit, p.287.
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савремене комуникационе технологије, које су основа за рад на даљину 
Такође, законодавство Р. Северне Македоније изричито не ограничава 
„просторну“ флексибилност у организацији рада,  нити комбиновани 
модели рада који укључују обављање послова у пословним просторијама 
послодавца и  код куће радника.

У нормалним околностима, рад на даљину може се увести само на 
основу узајамне сагласности послодавца и запосленог и уз анекс уговора 
о раду. Сматрамо да, према постојећем законском оквиру, приликом 
измене уговора о раду због организације рада обављањем посла од 
куће/на даљину, без обзира на модел рада (ад-хок, комбиновани или 
фиксни облик рада од куће/на даљину), потребно је закључити „анекс“ 
уговора о раду који ће регулисати права, обавезе и услове који зависе 
од природе посла код куће (у складу са чланом 50. став 4. Закона о 
раду). Алтернативно, уговорни аранжман за рад на даљину/од куће уз 
обострану сагласност уговорних страна треба да узме у обзир чињеницу 
да македонско радно законодавство (према члану 153 Закона о раду) нуди 
могућност једностране измене уговора о раду одлуком послодавцу, у 
случају ванредних околности (природне и друге несреће). Стога тренутно 
не постоји нити један правни основ за увођење рада на даљину, нити 
јединствени правни поступак за организацију рада обављањем посла 
код куће/на даљину.

Препоруке за спровођење рада на даљину могу обухватати 
активности које се могу спровести у кратком и средњем року.

Краткорочне препоруке имају за циљ спровођење рада на даљину 
без озбиљнијих правних интервенција у постојећем правном оквиру. 
Кроз њих сумирамо правне могућности за примену рада на даљину у 
складу са законодавством о раду које је тренутно на снази. Пре свега 
истичемо могућност увођења рада на даљину закључењем анекса уговора 
о раду. Анекс уговора о раду треба да садржи одредбе за: примену ИК 
технологија на раду, модел организације рада (удео дана/сати који ће 
се радити на даљину у односу на оне који ће се радити из просторија 
послодавца), услове за посао који укључује трајање и организацију 
радног времена и одмора, правила о БЗР, заштиту података послодавца 
као и приватност запосленог, правила у вези са употребом радне опреме 
итд. Такве одредбе треба да буду укључене у одлуку послодавца о 
једностраном привременом распореду запосленог на рад на даљину, у 
условима ванредних и изузетних околности. Друго, истичемо могућност 
аутономне регулације рада на даљину кроз постојеће посебне (гранске) 
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или појединачне (на нивоу послодавца) колективне уговоре или кроз 
интерне акте (прописе, одлуке) послодаваца.

Средњорочне препоруке захтевају дубљу анализу међународних 
и упоредних прописа, пре свега Европског Оквирног споразума о раду 
на даљину из 2002. године и његове инкорпорације у македонско радно 
право. ЕОСРД се може применити у оквиру Општих колективних уговора 
за приватни и јавни сектор који се директно и обавезно примењују на све 
послодавце и запослене из приватног и јавног сектора. Оквирни споразум 
може се спровести и интервенцијом у Закону о радним односима и 
увођењем нове одредбе о раду на даљину.

Имајући у виду садржај ЕОСРД и потребу за његовом применом 
у македонском закону о радним односима, наводимо неколико решења 
de lege ferenda која би законодавцу и/или социјалним партнерима могла 
послужити у будућој регулативи, односно аутономној регулацији рада 
на даљину.

У погледу дефинисања и обима рада на даљину, верујемо да би 
требало узети у обзир конститутивне елементе који одређују овај облик 
организације или обављања послова, а то су: примена ИК технологија, 
посао који треба да се обавља изван просторије послодаваца и рад на 
даљину који ће се редовно обављати. Прва два елемента су неоспорна 
и морају нужно бити саставни део дефиниције рада на даљину. Трећи 
елемент (рад на даљини који се треба редовно обављати) може се увести 
у дефиницију путем колективних уговора, притом би уговорне стране 
требале да прецизирају његово значење или се дефиницаја може увести 
и самим законом, назначјујући да „Редовни“ рад на даљину значи рад 
изван просторија послодавца најмање једном недељно, једном у две 
недеље, једном месечно и слично. Напомињемо да начин регулисања и 
тумачења елемента „редовно обављање послова“ зависи од тога који ће 
радници стећи статус радника на даљину и на које ће се примењивати 
сва правила, (права и обавезе) које регулишу рад на даљину.

У делу добровољне природе рада на даљину, нудимо следећа 
решења, као прво, нова одредба која ће регулисати  рад на даљину 
треба изричито да предвиђа да рад на даљину може бити саставни део 
иницијалног уговора о раду, али и да буде додатно уговорен за време 
трајања радног односа Да би се постигла добровољна природа рада 
на даљину, нова одредба мора да предвиђа да одбијање запосленог да 
ради на даљину, само по себи, не сме бити ваљан разлог за раскид 
уговора о раду од стране послодавца, нити заузврат, довести до било 
каквих штетних последица по запосленог. Ако се рад на даљину додатно 
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уговори (на захтев било које стране и уз обострану сагласност), то треба 
бити анекс постојећем уговору о раду. Договорени рад на даљину може 
бити опозван и запослени се може вратити на посао у просторијама код 
послодавца. Опозив рада на даљину мора бити добровољан, на предлог/
захтев било које од уговорних страна и уз обострани пристанак. У овом 
делу, правни оквир рада на даљину могао би да регулише одређена општа 
и начелна правила (попут постојања одређеног „периода адаптације“. 
Током овог периода, уговорне стране би могле једнострано опозвати 
уговор о раду на даљину. Опозив уговора о раду на даљину може се 
регулисати и колективним уговором и/или појединачним уговором, 
односно анексом постојећег уговора о раду. Друго, „анекс“ уговора о 
раду, који додатно, уговорно и добровољно регулише рад на даљину, 
треба да обезбеди најважније аспекте (садржај) организације рада 
на даљину. Сматрамо да би поред општих клаузула садржај уговора 
о раду на даљину требало да садржи следеће: прецизирање начина/
модела рада на даљину навођењем дана/сати у којима запослени ради 
на даљину и дана/сати у којима ради у просторијама послодавца ако 
се организација рада на даљину врши у облику комбинованог модела; 
одређивање (спецификација) места/просторија у којима запослени ради, 
а који су изван просторија послодавца; навођење правила за опозив 
рада на даљину; али и прецизирање организације радног времена 
запосленог навођењем времена/сати у којима се очекује да запослени 
буде на располагању послодавцу.

Правни оквир за регулисање рада на даљину требало би да садржи 
и принцип једнаког третмана, тј. забрана дискриминације радника на 
даљину у поређењу са радницима који раде у седишту послодавца.

У функцији заштите података у условима рада на даљину, сматрамо 
да би нови законски оквир за рад на даљину требало да регулише питање 
мера које предузима послодавац за заштиту података (попут ограничења 
употребе и примене опреме за рад на  даљину, укључујући приступ и 
рад на Интернету), као и могуће санкције за радника на даљину који се 
не придржава таквих мера. У овом дијелу је неопходно утврдити опћа 
правила и принципе за заштиту приватности радника на даљину како би 
се спречило неовлаштено електронско надгледање од стране послодавца.

У домену правила која се односе на опрему за рад потребно је 
уредити питања која се односе на одговорност уговорних страна за 
накнаду могуће штете на опреми за рад или штете настале губитком 
или злоупотребом одређених података.



Тодор Каламатиев, Алксандар Ристовски, Рад на даљину (Telework) 
као одговор на кризу узроковану Covid-19.., стр. 45-68, XXIV (1/2020)

65

Изузетно важан аспект правног оквира за регулисање рада на 
даљину су правила за заштиту здравља и безбедности радника на раду. 
Послодавци су дужни да примењују правила о БЗР, а радници да се 
придржавају таквих правила. Верујемо да постоји простор за детаљније 
и конкретније регулисање права и обавеза уговорних страна у области 
БЗР. Пре свега, нова одредба о раду на даљину требало би да обезбеди 
посебну обавезу за послодавце да информишу раднике на даљину о 
интерним правилима и смерницама БЗР, укључујући мере заштите у 
раду са екранима. Међутим, у споразуму између социјалних партнера, 
могли би се предвидети одређени изузеци/ограничења од општег 
правног режима заштите на раду, у функцији уравнотеженијег правног 
оквира обавеза и права из БЗР између уговорних страна, односно веће 
флексибилност у примени обавеза система БЗР.  На пољу БЗР изузетно 
је важно питање услова и правила за приступ просторијама које користи 
удаљени радник у обављању радних активности, а пре свега када се 
посао обавља у дому запосленог. Потреба за приступом  у дому радника 
на даљину, пре свега, произлази из потребе за провером и контролом 
спровођења и поштовања правила БЗР. Сматрамо да нова одредба о 
раду на даљину мора да регулише питање приступа дому запосленог 
и да обезбеди услове и правила под којима ће послодавац, представник 
радника, пре свега, надлежни инспектор рада, моћи да приступи дому 
запосленог, без кршења његове приватности и уставом загарантованог 
права на неповредивост стана. У ту сврху, нова одредба треба да дозволи 
приступ дому радника на даљину, само након претходног обавештења 
и уз сагласност запосленог. Приступ дому радника на даљину треба 
да буде ограничен на радно време о којем су се договориле уговорне 
стране и на простору (на пример део стана) који је у уговору наведен 
као место где ће се радити на даљину. Радник на даљину може одбити 
приступ својој кући само ако за то постоји оправдан разлог. Коначно, 
нова одредба о раду на даљину треба да обезбеди право радника на 
даљину, који ради код куће, у свом интересу ради заштите на раду, да 
позове надлежног инспектора рада, да изврши контролни надзор и да 
се упозна са условима рада.

Одредбама о организацији рада на даљину треба нагласити 
аутономију запосленог за независно одређивање радног времена и 
одмора, као и заштиту радника на даљину од неовлашћеног повећања 
обима и норме рада на штету остваривања права дневног и недељног 
одмора. Такође треба напоменути да се ограничења на максимално 
трајање радног времена (ограничења дневног и/или недељног радног 
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времена) и минимално трајање пауза и одмора (дневни, недељни и 
годишњи одмор) подједнако односе на раднике који раде  на даљину. 
Право радника на даљину да самостално организује своје радно 
време не би требало тумачити у апсолутном смислу. То значи да би, 
приликом организовања свог радног времена, радник на даљину 
требао узети у обзир интерна правила распоређивање радног времена 
код послодавца. Специфичности које се односе на организацију радног 
времена (укључујући сате у којима запослени треба да буде доступан 
послодавцу), паузе и одморе, евидентирање радног времена, могућа 
одступања од одређених аспеката законских прописа који уређују радно 
време ако су исти изричито дозвољена и друга питања о којима треба да 
се преговара између уговорних страна и да се по могућности договоре у 
писменој форми. С обзиром на чињеницу да је један од главних ризика 
с којима се суочавају радници на даљину ризик изолације од осталих 
сарадника и надређених, верујемо да би нова одредба о раду на даљину 
требало да регулише ово питање.

Само у условима адекватног и свеобухватног законског оквира, 
може се очекивати правилна примена рада на даљину, са што мање 
неизвесности у односу на послодавце који ће се одлучити за увођење 
рада на даљину и за саме раднике на даљину.
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Telework as a “response” to the COVID-19 crises – Conditions 
and Challenges facing Macedonian Labour Law

Summary

Telework is experiencing a gradual but significant global expansion. 
The main reasons for this, in addition to the development and improvement 
of IT technologies and devices, are: requests for better work-family balance 
of workers, policies to tackle labour erosion (reduced birth rate versus aging 
population) and low employment rates of women, interest in retaining the best 
workers, the need to reduce operating costs, air pollution and traffic jams and 
the like. In the last two decades, natural disasters and catastrophes, including 
pandemics, have been also mentioned as a significant reason and occasion 
for the introduction or organization of telework.  In this regard, telework is 
gaining more and more importance at the moment, as a “response” to the 
health and economic crisis caused by the COVID-19 pandemic.

Compared to the EU member states, North Macedonia is in the initial 
phase of regulation of teleworking. Faced with the current situation, the 
social partners in the country are showing increasing interest in regulating 
this working arrangement. However, up to date, neither labour legislation 
nor collective agreements have established an adequate legal framework for 
the application of telework.

	
Key words: telework, home-based work, European Framework Agree-

ment on Telework.  
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LEGAL POSITION OF MIGRANT WORKERS IN 
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REFERENCE TO THEIR STATUS IN TIMES 

OF COVID-19 EPIDEMIC OUTBREAK** 

Abstract: For migrants in the Republic of Serbia, obtaining the right 
to work means the fulfilment of the basic purpose of economic migra-
tion, which is to find employment in the interest of migrant workers, 
their employers and the host country. Therefore, Serbia protects its 
national interests by enacting regulations in the field of migration 
and by managing migrations in its own territory, which is why the 
legal position of migrant workers in the Republic of Serbia is at an 
intersection between Serbian immigration law and labour law. The co-
authors investigated development of migratory movements of workers 
on the territory of the Republic of Serbia, as well as key legal aspects 
of employment of migrant workers in our country. Also, the risk of 
labour exploitation of migrant workers was investigated on the basis 
of case concerning group of workers from India, whose vulnerable 
position was used to make a profit, as these workers had no alternative 
but to continue working in degrading conditions. Finally, the status of 
migrant workers in Serbia in times of COVID-19 epidemic outbreak 
is examined, especially regarding the consequences of declaration 
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of the state of emergency (special movement restrictions, validity of 
their temporary residence and work permits, vulnerability of workers 
in the informal economy), as well as the position of returnee circular 
and seasonal workers.

Key words: migrant worker; right to work; dual permit regime; labour 
exploitation; Covid-19 epidemic outbreak. 

1. Development of migratory movements of workers 
on the territory of the Republic of Serbia

The first instances of organized employment of foreign nationals in 
Serbia date back to the nineteen-twenties, when refugees from Russia reached 
Serbian territory after the October Revolution.1 The status of these and other 
immigrants was governed by the Regulation on the Employment of Foreign 
Workers of November 24, 1925. However, this issue was extensively regulated 
by the Regulation on Employment of Foreign Nationals (1935),2 which included 
provisions on the issuance of work permits to foreigners, as well as provi-
sions on the protection of domestic labour market from increasing influx of 
foreign workers during economic crisis. After World War II, the employment 
of foreigners was under the responsibility of the Federal Labour Admini-
stration, which was formed under the auspices of the Ministry of Labour of 
the Federal People’s Republic of Yugoslavia, or rather under the authority of 
the Labour Administration of the People’s Republic of Serbia. The practice 
of certifying contracts and giving work licences continued in the decades to 
come, with these tasks becoming the responsibility of the employment bureaus 
at the level of Federal Republics, and with special regulations established for 
employment of foreigners in the field of construction.3 Further development 
of the Yugoslav economy caused the employment of foreigners, for the first 
time, to be regulated by a special law. This was the Law on Requirements for 
Entering into an Employment Relationship with a Foreign National (1978),4 
1   M. Milenković, T. Milenković, Zapošljavanje u Srbiji – od začetka do oslobođenja zemlje 
1944, knjiga I, Republički zavod za tržište rada, Belgrade, 2002, p. 98.
2   Regulation on Employment of Foreign Nationals (Official Gazette of the Kingdom of 
Yugoslavia, 11 April 1935).
3   The Law on Concession of Development of Infrastructure to Foreign Contractors (Official 
Gazette of the SFRY, no. 24/76).
4   Law on Requirements for Entering into an Employment Relationship with a Foreign 
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which was in force for 27 years. This law introduced the regime of grants for 
entering into an employment relationship with a foreigner and a work permit 
became a prerequisite for their employment. On the other hand, this Law did 
not provide for the right of priority of domestic workers over foreigners, as 
the legal solutions were mainly aimed at solving the problem of employment 
of foreign nationals who had acquired permanent or temporary stay in Yugo-
slavia, such as political immigrants and spouses of Yugoslav nationals - much 
more than the employment of foreigners for economic reasons, i.e. reasons 
related to the lack of domestic workers.5   

A need to respond to the changes that have taken place in the world of 
work, especially as a result of the intensified globalization process, became 
apparent at the beginning of the new millennium. During this period, the 
National Employment Service (NES) issued, on average, about 2,500 permits 
for entering into an employment relationship with a foreigner, annually. This 
shows that the Republic of Serbia wasn’t an immigration country, especially 
as this number was much lower than the number of work permits issued to 
foreigners in the surrounding countries.6 However, Serbian legislator believed 
that this trend can change and that it would be necessary to regulate the issue 
of employment of economic migrants in accordance with the new tendencies, 
especially as the accession processes of the Republic of Serbia to the Europe-
an Union (EU) as well as to the World Trade Organization necessitated the 
introduction of new solutions, for the purpose of harmonizing the Serbian 
law with the standards of the aforementioned organizations. Hence, the Law 
on Employment of Foreign Nationals was adopted in 2014 and is still in force 
to this day.7 Its provisions are in line with International Labour Organization 
Conventions number 97 and 143, ratified by Serbia. Besides, in accordance 
with the Stabilization and Association Agreement between the European 
Communities and their Member States and the Republic of Serbia8, the Law 
on Employment of Foreign Nationals is, in principle, in line with the Directi-
ves 2003/109/EC and 2004/38/EC. This Law also regulates the employment 
of foreigners who have applied for asylum, refugees who have been granted 
National (Official Gazette of the SFRY, no. 11/78 and 64/89, Official Gazette of the FRY, no. 
42/92, 24/94 and 28/96, and Official Gazette of the RS, no. 101/05).
5   S. Arsenov, Ekonomske migracije i zapošljavanje stanaca u Jugoslaviji, Migracijske teme, 
Vol. 3, No. 1/1987, p. 91.
6   B. Latković, Zaključivanje ugovora o radu sa strancem: dosadašnji razvoj i aktuelna 
rešenja u pravu Republike Srbije, Pravo i privreda, No. 7-9/2015, p. 406.
7   Law on Employment of Foreign Nationals (Official Gazette of the RS, no. 128/14, 113/17, 
50/18 and 31/19).
8   Stabilization and Association Agreement between the European Communities and their 
Member States and the Republic of Serbia (Official Gazette of the RS, no. 83/08).
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asylum, as well as foreigners who have been granted subsidiary protection. 
It has been shaped by EU law, or, more specifically the Directives 2001/55/
EC, 2004/81/EC, 2009/52/EU, 2011/95/EU and 2013/33/EU. Finally, the Law 
on Employment of Foreigners incorporated the requirements for completion 
of the accession of the Republic of Serbia to the World Trade Organization. 
This included the introduction of rules on provision of services by individu-
als, whether they are foreigners working in a company, persons temporarily 
residing in the Republic of Serbia in order to establish business contacts or 
foreign employers preparing to start their activity here. The same applies 
to persons posted by their employer to temporarily work in the Republic of 
Serbia, as well as to independent professionals, i.e. self-employed persons 
registered abroad, who, based on a contract with their employer or the end 
user of services in Serbia, carry out business activity on the territory of Serbia.

An amendment to the Law on Employment of Foreigners9 was adopted 
in April 2019 and came into force on 01 January 2020. It is primarily aimed 
at simplifying the procedure for issuing work permits to foreigners, with the 
objective of developing a more favourable business environment in Serbia, 
since attracting foreign investments has been identified as one of the priorities 
of the Government of the Republic of Serbia. It should be noted that the Re-
public of Serbia, in the process of European integration, shares the experience 
of other Central and Eastern European countries that had an increased influx 
of migrant workers as they approached EU membership. Thus, the number of 
work permits issued to foreigners by NES doubled from 2015 to 2019: 6.362 
permits were issued in 2015, that number increased to 7.340 the following 
year, to 7.642 permits in 2017, 8.989 in 2018 and 13.802 in 2019.10 From the 
total number of permits issued in 2019, 1.471 were personal work permits, 
while the rest were work permits.11 
9   Law on Amendment to the Law on Employment of Foreigners (Official Gazette of the RS, 
no. 31/19).
10   Report on the performance of the National Employment Service for 2019, 104.
11   442 personal work permits were issued to foreigners with permanent residence, 14 to 
foreigners with refugee status, 136 to the special category of foreigners, 9 to foreigners of 
Serbian descent, 864 to foreigners who are members of the immediate family of a Serbian 
citizen, and 6 personal work permits were issued to foreigners who are members of the 
immediate family of a foreigner. Out of 12.338 work permits, 7.406 were work permits for 
the purpose of employment, 1.516 for movement of foreigners within a company and 44 
were issued to independent professionals. In addition, 2.243 work permits were issued for the 
purposes of self-employment, 1.080 for posted workers, and 49 for training and development 
(Report on the performance of the National Employment Service for 2019, 104). Analysis of 
jobs reffered in requests for issuing work permits shows that in most of the cases, migrant 
workers are engaged for perfomance of well-paid jobs, i.e. of supervisory jobs and jobs whose 
performance presupposes high qualifications and important work experience, as well as skills 
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It should also be noted that Serbia entered into several bilateral agree-
ments that regulate employment procedure, working conditions and protection 
against social risks, as well as remittances to the country of origin. However, 
material scope of these agreements does not cover student exchange pro-
grammes, scholarships, professional exchange programmes and traineeships. 
In the past, these agreements were concluded primarily due to the transition 
from extensive employment policy (in which employment was seen as an 
instrument for solving certain social problems and combating unemployment, 
which caused considerable latent unemployment) to intensive employment 
policy (employment according to the objective needs of the work process, 
overall economy and organization of work).12 As a result of this transition, 
under the auspices of the 1965 economic reform, Yugoslavia faced a growing 
problem of unemployment, and managing emigration of domestic workers 
was supposed to contribute to overcoming it.13 Therefore, bilateral agreements 
concluded with most European countries and Australia regulate the estab-
lishment and prerogatives of agencies that recruit workers for employment 
abroad, send offers from foreign employers to domestic workers in surplus 
occupations, conduct professional training of workers for certain jobs, inform 
workers about working conditions abroad etc.14 In addition, we should men-
tion the Agreement between Serbia and Slovenia on employment of Serbian 
citizens in the Republic of Slovenia, which is effective as of September 2019. 
In the first three months of its implementation, NES received a total of 1.398 
requests from Slovenian employers for employment of Serbian citizens.15 Out 
of that total, 769 workers signed their employment contracts.16 Furthermore, 

and knowledge that are deficitary at Serbian labour market.  
12   P. Jovanović, Radno pravo, Pravni fakultet Univerziteta u Novom Sadu, Novi Sad, 20157, 
pp. 107-108; D. Paravina, “Socijalni i pravni položaj jugoslovenskih radnika zaposlenih u 
inostranstvu”, Zbornik Pravnog fakulteta u Nišu, No. 12/1973, p. 150.
13   P. Jovanović, p. 108. For comprehensive and effective analysis of the agreements 
concluded in the second half of the last century, see: M. M. Toroman, Pravni položaj 
jugoslovenskih radnika u inostranstvu (prema međunarodnim sporazumima koje je potpisala 
SFR Jugoslavija), Institut za uporedno pravo / Savremena administracija, Belgrade, 1982.
14   In the last decade, agreements on temporary employment of workers have been concluded 
with Belarus (Official Gazette of the RS, No. 105/09), Bosnia and Herzegovina (Official 
Gazette of the RS, No. 10/11) and Slovenia (Official Gazette of the RS, No. 9/18), while 
special agreements regulated employment of family members of diplomatic and consular staff 
in Israel (Official Gazette of the RS, No. 4/13), Macedonia (Official Gazette of the RS, No. 
6/13), Turkey (Official Gazette of the RS, No. 6/13), Portugal (Official Gazette of the RS, No. 
4/17) and Australia (Official Gazette of the RS, No. 9/18).
15   According to: Report on the performance of the National Employment Service for 2019, 
p. 106-107.
16   Ibid.
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NES conducted employment procedures in accordance with the Agreement on 
Recruitment and Temporary Employment of Citizens of the Republic of Serbia 
in Germany, which was signed in 2013 with the Federal Employment Agency 
(Bundesagentur fur Arbeit /BA/). It is an agreement that covers employment 
of nurses and technicians from Serbia in health care institutions throughout 
Germany, under the „Triple Win“ project, which is jointly implemented by 
NES, German Organization for International Cooperation (GIZ) and German 
International Placement Services (ZAV).17 From 2013 to 2019, a total of 784 
nurses and caregivers from Serbia were recruited through the “Triple Win” 
project. We should note that at the time the Agreement was entered into, we 
didn’t have the deficit of healthcare workers in the Serbian labour market, 
however, that is no longer the case, which is why it is rumoured that the Ser-
bian side will initiate the termination of the Agreement, although interested 
healthcare workers will still be able to get employment in Germany through 
other accredited employment agencies. This is the only bilateral agreement 
concluded by the Republic of Serbia applicable to healthcare workers. Altho-
ugh its personal scope primarly covers nurses and technicians from Serbia, 
it has been applied to medical doctors as well, whenever there is a possibility 
for them to get employment in Germany through NES. On the other hand, a 
great number of healthcare workers migrated to work or look for work abroad 
without mediation of NES, i.e. at their own initiative or with mediation of 
German employment agencies. Also, it should be mentioned that at faculties 
of medicine of Universities in Serbia, there is a possibility to attend courses 
that are taught entirely in English. On the other hand, health-care workers 
who, after specialization which costs were borne by their employer, initiate 
the termination of employment contract because of their migration, are deem 
to be in the breach of the obligation stipulated by Health Care Law to perform 
the work for the public health-care institution in period which is twice longer 
than the period of specialization.18 These migrant workers have to compensate 

17   Serbia was the first country to sign this type of agreement with Germany, which was useful 
for everyone concerned: employers in Germany got a skilled workforce that was lacking for 
years, unemployment of this profile of workers decreased in Serbia, while healthcare workers 
from Serbia got an opportunity to start living in one of the most developed countries in the 
world. GIZ is in charge of getting the selected healthcare workers ready to go to Germany 
and providing them with the initial support, in order to facilitate their integration into the new 
work environment and the German society. On the other hand, it is the duty of the BA to check 
the credibility of the employers before starting the recruitment process, as well as to prepare 
the bilingual employment contracts. In addition, under the auspices of the “Triple Win” 
project, Serbian workers are provided with assistance related to language and professional 
preparations and keeping up with their departure to Germany and integration.
18   Health Care Law (Official Gazette of the RS, no. 25/09), Art. 175, paras. 7-8.
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the costs of their specializatin (costs of scholarship, exam for specialization, 
issuing diploma certificate etc, without the costs of wages that were paid to 
them durig specialization), like all other health-care workers who failed to 
work for public health care institution during prescribed period of time.19 Fi-
naly, it shold be mentioned that modest number of foreigners work in Serbia 
as healthcare workers. In most of the cases, they obtained their diplomas at 
Universities in Serbia. Regardless of that, same hiring conditions that are 
prescribed for Serbian citizens are applicable to foreign healthcare workers, 
they have to have the knowledge of Serbian language necessary for practicing 
the healthcare profession and to fulfil other prescribed conditions.

Ministry of Labour, Veterans and Social Affairs of the Republic of Ser-
bia and NES in cooperation with GIZ implemented the Migration & Diaspora 
program, which enables the exchange of experiences of relevant institutions 
in Serbia and Germany in the field of regular migration in all sectors and 
industries. This is especially useful for the Serbian side, due to the efforts of 
the Ministry of Labour, Employment, Veterans and Social Affairs to, within 
its jurisdiction and by implementing the Strategy on Economic Migration for 
the period 2021-2027 and the accompanying Action Plan, build and strengthen 
institutional capacity critical for regular migration, as well as harmonize the 
education system with the needs of the economy, create conditions for moni-
toring, encouraging and supporting circular and return migrations, and create 
conditions for more efficient management of internal migrations. A network of 
seven migration service centres has been established as a part of NES (in the 
seven largest cities in Serbia), which provide migrants and persons interested 
in migration with information on their rights, visa procedures and work and 
residence permits, as well as employment opportunities abroad and migration 
risks. One of their activities is also the referral of immigrants, readmission 
returnees and asylum seekers in the process of integration in the Republic of 
Serbia, to relevant local institutions, in order to effectively exercise their rights. 

Finally, we should not lose sight of the fact that Serbia has been facing 
an increasing influx of asylum seekers in recent years, because, for many 

19   Some public health-care institutions whose employees failed to fulfill the obligation to 
work for the institution in period which is twice longer than the period of specialization, 
claimed from their employees to compensate, along with costs of their specialization, the 
damage caused to institution by preconceived termination of employment and by the fact 
that institution could not engage other health-care worker during the period of time for which 
migrant health-care worker was expected to perform working tasks. Also, in some cases, 
Serbian Medical Chamber did not wanted to issue a ceritficate about a period of employment 
of migrant health-care workers without the payment of compensation of costs of their 
specialization, which in some cases resulted in bringing proceedings before the court.
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migrants, including irregular migrants from Africa, Afghanistan and the 
Middle East, who seek to reach other EU Member States through Turkey, 
Greece, Bulgaria and Romania, Serbia is simply in their path. In this regard, 
it should be noted that the Amendment to the Law on Employment of Foreign-
ers from 2019 takes into account the changes that have occurred in migratory 
movements, especially considering the needs of asylum seekers and people 
who were granted asylum, since employment is one of the pillars of their 
integration into the community; even though these people did not leave their 
country for work related reasons, they still need to have the right to work, as 
soon as they reach a safe environment. This is crucial because until the Law 
on Employment of Foreign Nationals came into force, conditions in Serbia 
for effective enjoyment of freedom of access to the labour market for asylum 
seekers, refugees who were granted asylum and foreigners who were granted 
subsidiary protection were not met. This is mostly because a personal work 
permit could only be issued to foreigners who were granted asylum and per-
sons with refugee status, while the remaining categories of foreigners under 
international protection did not have the opportunity to exercise the right to 
work by entering into employment relationship.20 

The sensitive position of irregular migrants, however, hasn’t been 
recognized in the Law on Employment of Foreign Nationals, which only 
regulates sanctions for employers who employ such persons.21 Irregular mi-
grants hold a delicate position insofar as other regulations do not recognize 
the need for their special protection, or their right to access the labour market, 
nor do they recognize the instruments that facilitate settlement of overdue 
claims that they may have against employers in cases of labour exploitation 
and other forms of abuse.

Finally, we should also note that Serbia is located in an area that is 
traditionally known for having a large number of emigrants. The last decade 
of the 19th and the first few decades of the 20th century were characterized by 
overseas migrations of the local population. Migratory movements continued 
in the second half of the last century, when a large number of Yugoslav citizens 
went to European countries for temporary work, with chain migrations of 
their family members.22 The aforementioned bilateral employment agreements 

20   B. Latković, G. Grujičić, Pristup tržištu rada tražilaca azila i lica kojima je priznat azil, 
Friedrich Ebert Stiftung, Belgrade, 2018, p. 3.
21   Law on Employment of Foreign Nationals, Art. 34-36.
22   Until 1971, the records of Yugoslav citizens temporarily working and residing abroad 
were particular, based on different methodology, and didn’t allow for a realistic estimate of 
the total number of our citizens working abroad. It was the 1971 census that for the first 
time tallied, in a comprehensive manner, the emigrants temporarily working and residing 
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facilitated the employment of Yugoslav citizens, primarily in the Western 
Europe, as well as certain African countries, which became a destination for 
temporary work in the 1980s, mostly for construction workers from Yugosla-
via. The 1990s were also marked by an intense wave of emigration,23 although 
this period is also known for the arrival of a large number of refugees from the 
former Yugoslav Republics.24 The trend of departure of Serbian citizens con-
tinued in the last decade and significantly affected Serbian migration policy. 

2. Employment of foreigners in the Republic 
of Serbia – key legal aspects25

For migrants in the Republic of Serbia, obtaining the right to work 
means the fulfilment of the basic purpose of economic migration, which is to 

abroad. 203.981 citizens of the Socialist Republic of Serbia were recorded as working abroad, 
which accounted for about 2.8% of the total population of this Republic within the Socialist 
Federal Republic of Yugoslavia. Government of the Republic of Serbia, Migration profile of 
the Republic of Serbia for 2010, p. 12.
23   According to the 2002 census, 414.839 persons were recorded as working/residing 
abroad, which accounted for about 5.3% of the total population of the Republic of Serbia 
(in the country and abroad). We’ve witnessed a decline over the last twenty years in the 
number of Serbian citizens working in the countries that traditionally receive migrant workers 
(primarily Sweden and France, and other Western European countries), with a proportional 
increase in interest of migrant workers in new destinations, such as Hungary, the Russian 
Federation and Great Britain. Besides, employment of Serbian citizens in Canada, USA and 
Australia has intensified, propelled by their somewhat more liberal immigration regulations, 
as well as the mass departure of young and highly educated workers from Serbia. Moreover, 
in second decade of 21st century, participaton of highly educated persons in the emigrants 
population is 11 times higher than it was in 1970s (Stanje i perspektive politike zapošljavanja 
mladih u Republici Srbije, Udruženje građana Inicijativa za razvoj i saradnju, Belgrade, 2017, 
12). It should also be noted that Serbian legislation specifically recognizes the “Diaspora”, 
which includes citizens of the Republic of Serbia living abroad and Serbian people, emigrants 
from the territory of the Republic of Serbia and the region, and their descendants. Although 
there is no precise information on the size of the Diaspora, estimates by the Serbian Ministry 
of Religion and Diaspora since 2012 indicate that it could be as large as 4 million people. 
According to: Government of the Republic of Serbia, Migration profile of the Republic of 
Serbia for 2010, p. 13.
24   According to the 2002 census, the Republic of Serbia had a little over 762.000 immigrants 
from the former Yugoslav Republics (Bosnia and Herzegovina, Croatia, Slovenia and 
Macedonia), which accounted for 22.2% of Serbian migrants. Government of the Republic of 
Serbia, Migration profile of the Republic of Serbia for 2010, p. 13.
25   This chapter of the National Report is based, to a large degree, on the following articles: 
Lj. Kovačević, L’emploi de ressortissants étrangers en République de Serbie, Revue de 
droit comparé du travail et de la sécurité sociale, No 1/2020, pp. 206-211; B. Latković, 
Zaključivanje ugovora o radu sa strancem: dosadašnji razvoj i aktuelna rešenja u pravu 
Republike Srbije, Pravo i privreda, No. 7-9/2015, pp. 400-419.
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find employment in the interest of migrant workers, their employers and the 
host country. Serbia will, therefore, protect its national interests by enacting 
regulations in the field of migration and by managing migrations in its own 
territory, which is why the position of migrant workers in the Republic of 
Serbia is at an intersection between Serbian immigration law and labour law. 
In this regard, we should keep in mind that the Constitution of the Republic 
of Serbia states that “the Republic of Serbia is a state of Serbian people and 
all citizens who live in it”, and that “pursuant to international treaties, fo-
reign nationals in the Republic of Serbia shall have all rights guaranteed by 
the Constitution and law with the exception of rights to which only the citi-
zens of the Republic of Serbia are entitled under the Constitution and law”.26 
Constitution of the Republic of Serbia also states that the generally accepted 
rules of International law and ratified international treaties constitute an 
integral part of the legal system of the Republic of Serbia. This also applies 
to International migration law, which is composed of the rules established in 
various subsystems of public international law, such as international human 
rights law, international labour law, international humanitarian law and in-
ternational criminal law, which apply to migrants.27 In 2004, the Republic of 
Serbia signed the International Convention on the Protection of the Rights 
of All Migrant Workers and Members of their Families, but has not ratified 
it to date, while the following are among the ratified conventions: Refugee 
Convention; Convention relating to the Status of Stateless Persons; Interna-
tional Convention on the Elimination of All Forms of Racial Discrimination; 
International Covenant on Civil and Political Rights; International Covenant 
on Economic, Social and Cultural Rights; International Labour Organization 
Migration for Employment Convention (Revised) No. 97 (with the exception of 
Annex III); International Labour Organization Migrant Workers (Supplemen-
tary Provisions) Convention No. 143; and Revised European Social Charter.

On the topic of employment and work of migrants, we should note that 
the provisions of Serbian Labour Law apply to all employees working in the 
territory of the Republic of Serbia, including foreign citizens and stateless 
persons, unless otherwise provided by law.28 Pursuant to the provisions of 
the Labour Law, a foreign citizen or a stateless person may enter into an em-

26   Constitution of the Republic of Serbia (Official Gazette of the RS, number 98/2006), Art. 
1 and 17. 
27   I. Krstić, Zaštita prava migranata u Republici Srbiji, International Organization for 
Migration, Belgrade, 2012, p. 25.
28   Labour Law (Official Gazette of the RS, no. 24/05, 61/05, 54/09, 32/13, 75/14, 13/17, 
113/17 and 95/18), Article 2, paras 1 and 4.



Ljubinka Kovačević, Boško Latković, Legal positions of Migrant 
Workers in the Republic of Serbia..., str. 69-102, XXIV (1/2020)

79

ployment relationship under the conditions established by this Law as well 
as special laws.29

Regulating the conditions and requirements for establishing em-
ployment with foreigners, as well as restrictions for their employment, is 
closely related to the circumstances and needs in the domestic labour market 
(in general and/or in certain occupations), as well as the goals of the migra-
tion, demographic, economic and employment policy. Legal entry into the 
territory of the Republic of Serbia is, thus, a requirement for establishing 
an employment relationship with a foreigner. Regarding the conditions for 
employment of foreigners, a dual permit regime applies, which means that a 
foreigner can enter into an employment relationship only if he or she fulfils 
two cumulative conditions. The first condition is the possession of a temporary 
or permanent stay permit for the Republic of Serbia and the second condition 
is the possession of a work permit.30 The temporary stay permit (regardless 
of the length of stay) and the permanent stay permit for the territory of the 
Republic of Serbia is issued by the Ministry of Interior in accordance with the 
Law on Foreigners,31 where they check for obstacles for stay in Serbia, such as 
being a threat to the public order or public health and safety. In addition, this 
condition for employment of foreigners is aimed at checking if he/she has the 
financial means to support himself/herself and his/her family members during 
their stay in Serbia. On the other hand, a work permit is a legal document 
on the basis of which a foreigner may be employed in the Republic of Serbia 
and is issued by the NES. Personal work permit is issued at the request of a 
foreigner and a work permit is issued at the request of an employer.

A personal work permit will allow a foreigner to freely take employ-
ment, be self-employed or exercise unemployment rights. It can only be issued 
in the following three cases: a) if a foreigner has a permanent stay permit 
(permit is issued for the period of duration of the foreigner’s ID card); b) if 
a foreigner has refugee status (for the duration of his ID card for people who 
have been granted asylum); c) if a foreigner belongs to a special category. 
The last case, more precisely, applies to asylum seekers,32 persons granted 
29   Ibid., Article 29.
30   In addition to the restrictions on employment of foreign workers, protection of national 
interests is ensured with a ban on employment of such persons in state authorities. Law on 
Civil Servants (Official Gazette of the RS, no. 79/05, 81/05, 83/05, 64/07, 67/07, 116/08, 
104/09, 99/14, 94/17 and 95/18), Article 45, paragraph 1.
31   Law on Foreigners (Official Gazette of the RS, no. 24/18 and 31/19).
32   For example, 5.702 people intended to seek asylum in Serbia in 2017, but only 280 
requests for asylum were submitted to the authorities. This happened because majority of 
people who stated their intention to seek asylum never submitted their requests because they 
left Serbia in the meantime and because some were placed into transition centres in Serbia, 
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temporary protection, victims of trafficking and persons granted subsidiary 
protection. This is important because the aforementioned categories of foreign-
ers are now treated the same as foreigners who have been granted permanent 
stay, in terms of their opportunity to independently enter the Serbian labour 
market through job search and employment, which significantly reduces 
their dependence on the employer and reduces the risk of employers’ abuse 
of authority in the hiring process, as well as employment. Harmonization of 
these two categories of foreigners, unfortunately, includes an obligation to 
pay an administrative fee, which can be a serious burden for many asylum 
seekers and persons who were granted asylum. Although, in some cases, this 
fee will be covered by the organization providing legal assistance to asylum 
seekers, it would be fairer to eliminate this obligation for asylum seekers and 
persons who were granted asylum, especially given their financial situation 
and the size of the fee.33 In addition, there is a need to improve the procedure 
for recognizing foreign diplomas for these categories of foreigners (especially 
given the duration and cost of this procedure), as well as to create conditions 
for learning Serbian, as not knowing the language of the host country reduces 
their chances to find and retain employment.

In addition, a personal work permit is issued for the purpose of family 
reunification, at the request of a member of the immediate family of a for-
eigner with permanent stay visa, as well as at the request of a member of the 
immediate family of a foreigner who has refugee status and who has been 
issued a permanent or temporary stay visa. The same applies to foreigners 
who are members of the immediate family of a Serbian citizen as well as to 
foreigners of Serbian descent to the third degree of lineal kinship. In each of 
these cases, a work permit is issued to a member of a foreigner’s immediate 
family for the duration of the stay visa.

On the other hand, a foreigner with a work permit in the Republic of 
Serbia can only do the jobs for which he has been granted a permit. Unlike a 
personal work permit, a work permit is a type of permit issued at the request 
of the employer, namely as a work permit for employment, self-employment 
or special employment cases. Special employment cases include employment 
of foreigners posted by their employer to temporarily work in the Republic 
of Serbia, movement of foreigners within a company registered abroad and 
employment of independent professionals. 

A foreigner can perform working tasks just for the employer at whose 
request his/her work permit is issued. The employer cannot assign a migrant 

without documents and without a proper legal procedure.
33   B. Latković, G. Grujičić, op. cit., pp. 3-4.
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worker to work for another employer.34 If migrant worker performs the job 
for which he/she has not been granted a permit, his/her work permit shall be 
annulled.35 Also, temporary employment agencies are not allowed to assign 
migrant workers to work for user and under the user’s supervision, because 
work permit is issued only for performance of a job for employer who reque-
sted a work permit. However, these rules do not apply to migrant workers 
with personal work permit, since their position is equated with the labour law 
position of domestic workers.  

A work permit may be issued to a foreigner who has a temporary stay 
visa and fulfils all the employment conditions established by the employer’s 
rulebook on organization and systematization of jobs. This permit is issued 
for the planned period of employment, or, at most, for the duration of the 
temporary stay visa.36 We should have in mind that the dual permit regime 
has further limitations. One of the limitations is the requirement stating that 
it wasn’t possible to find among national workers someone with necessary 
qualifications for the job, ten days before submission of the request for a per-
mit, or, in special cases, within an even shorter timeframe. The same applies 
if an employer, during the aforementioned timeframe, couldn’t find suitable 
candidates for the job amongst the people who have free access to the labour 
market, or amongst the foreigners with a personal work permit who are in 
the NES database. The lawmakers even went a step further regarding work 
permits for employment, by requiring that the employer, prior to submitting 
the request for a work permit, hasn’t laid off workers due to technological, 
economic or organisational changes in jobs for which work permits have 
been requested. 

A foreigner working in Serbia, in accordance with the Law on Employ-
ment of Foreigners, has the same rights and obligations as a worker who is 
34   Law on Employment of Foreign Nationals, Art. 15, par. 1, point 1.
35   Ibid., Art. 29, par. 1, point 1.
36   In 2019, the highest number of foreign workers with temporary stay in Serbia came from 
China (3.040), Russia (2.749), Turkey (762), Ukraine (677), Northern Macedonia (446), Italy 
(439), Romania (421) and Bosnia and Herzegovina (377). The remaining are the citizens 
of Belarus, Montenegro, India, Croatia, Greece, Germany, Bulgaria, Poland, France, Great 
Britain, Slovenia, Albania, USA, Austria etc. As for the permits issued to foreigners with 
permanent stay, Chinese citizens had the highest number of permits issued - 109, Russian 
citizens held second place and citizens of North Macedonia third place. On the other hand, 
near the end of 2019, there were 703 unemployed foreigners registered at the National 
Employment Service, which is 0,14% of the total number of unemployed people in the 
Republic of Serbia. 81,37% of unemployed foreigners are women. As for the educational 
profile of foreigners registered at the National Employment Service, the largest share goes to 
persons without any formal education and persons with a primary school degree (73,51%). 
According to: Migration profile of the Republic of Serbia for 2019, pp. 12-17.



Ljubinka Kovačević, Boško Latković, Legal positions of Migrant 
Workers in the Republic of Serbia..., str. 69-102, XXIV (1/2020)

82

a Serbian citizen.37 However, the Government of the Republic of Serbia may 
decide to limit the number of foreigners who are issued work permits, in the 
event of disruption in the labour market, in accordance with the migration 
policy and the situation and movements in the labour market. The quota is 
established at the proposal of the ministry in charge of employment, with 
previously obtained opinion of the Social Economic Council of the Republic 
of Serbia and the NES. However, the quota will not apply to a foreigner, or an 
employer hiring said foreigner, who submitted the request for a personal work 
permit, unless the personal work permit is issued at the request of a special 
category of foreigners. The quota also won’t be applied to work permits for 
movement of foreigners within a company.

The possibility of issuing a work permit to a foreigner who has been 
granted a long-stay visa based on employment also contributes to the impro-
vement of the procedure for issuing work permits to foreigners. This solution 
was included in the Amendment to the Law on Foreigners from 2019, and it 
concerns the simplification of the procedure for granting a temporary stay 
visa as well as a long-stay visa based on employment. The employer is, in 
fact, allowed to initiate the procedure for issuing a work permit before the 
NES, during the procedure for granting a long-stay visa based on employment 
which is conducted before the relevant diplomatic/consular mission.38 Work 
permit issued on the basis of a long-stay visa based on employment is issued 
for the duration of the visa, at the longest.

The Amendment to the Law on Employment of Foreign Nationals sti-
pulates a consolidated procedure of the NES for extending the work permit 

37   Foreigners enjoy same individual as well as collective labour rights. Officials of two 
repesentative trade unions at national level – Confederation of Autonomous Trade Unions 
of Serbia (Savez samostalnih sindikata Srbija)  and United Branch Union “Independance” 
(Ujedinjeni granski sindikati `Nezavisnost`) told the co-authors of this national report that 
they do not have information about migrant workers unionisation nor the information about 
membership of migrant workers in their branches.
38   This is important due to the fact that the NES will be informed, based on the direct 
exchange of official information with the diplomatic or consular representatives, that the 
conditions for issuing a work permit to a foreigner have been met. This will significantly 
speed up the procedure for issuing work permits and enable foreign nationals to start working 
as soon as they arrive in Serbia. This is significant when hiring highly qualified experts, who 
are working in positions of interest for the Republic of Serbia. The solution described is 
very much in the spirit of jurisprudence of the European Committee of Social Rights, which 
has deemed the possibility to obtain a stay visa and a work permit by submitting a single 
application, and to do so within a reasonable amount of time, as the biggest contribution to 
the simplification of formalities related to employment of foreigners. Conclusions XVII-2, 
Germany; Conclusions XVII-2, Portugal, Digest of the case law of the European Committee 
of Social Rights, p. 176.
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for movement of foreigners within a company and the work permit for persons 
posted to work in the Republic of Serbia. In both cases, the work permit can 
be extended for up to two years, with the consent of the Ministry responsi-
ble for employment, and with a previously obtained opinion of the Ministry 
responsible for the field of work in which the employer operates. NES shall 
obtain the approval and opinion of the relevant ministries ex officio. By con-
solidating the procedure of obtaining approvals and opinions, the process of 
extending the aforementioned work permits has been considerably facilitated 
and accelerated, whereas, until 2019, the opinion of the competent Ministry 
had to be obtained by the applicant for extension, before initiating the proce-
dure for extension of the work permit before the NES. The Amendment also 
opens up to possibility of submitting a request for temporary stay and work 
permit electronically, from Serbia or abroad. This will certainly bring relief 
to foreigners interested in working in the Republic of Serbia.

Finally, we should bear in mind that, in the spirit of the provisions of 
Directive 2004/38/EC, EU citizens will have free access to the Serbian labour 
market from the date of accession of the Republic of Serbia into the EU, un-
less an international treaty that is binding for the Republic of Serbia does not 
provide otherwise. The same goes for family members of EU citizens, who 
are non-EU nationals but hold a temporary or a permanent stay visa in those 
countries, which proves their right to free access to the labour market. The 
aforementioned persons will not need a work permit to get a job in the Republic 
of Serbia, but they must have sufficient resources to support themselves and 
their family members. EU citizens, as well as their non-EU family members 
shall have free access to the labour market in Serbia even if they, through no 
fault of their own, lose their jobs, provided that their employment in Serbia 
lasted for at least one year, that they are in the NES database, and that they 
are involved in further education and training programs.

On the other hand, in the spirit of the provisions of Directive 96/71/
EC, an employer with a domicile in an EU Member State, a Member State 
of the European Economic Area or the Swiss Confederation, will be able to 
post a non-EU foreigner to work in the Republic of Serbia without a work 
permit. This possibility is conditioned by the requirement that a contract has 
been concluded with the employer or the end user of the services, and that an 
employment contract has been concluded with a foreigner posted to work in 
Serbia. In addition, an act on posting for temporary work in Serbia must be 
drafted and must establish how the rights and obligations of the employee will 
be regulated, as well as their accommodation and board during their stay in 
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Serbia. The foreigner must have a stay visa and a work permit in the country 
where the foreign employer is domiciled.

Special conditions for employment of foreigners do not apply to a for-
eign national who, during his stay in the territory of the Republic of Serbia, 
is engaged in employment for seasonal jobs, in accordance with the Law 
on Simplified Employment in Seasonal Jobs in Certain Economic Sectors39. 
It is important to keep in mind that the aforementioned law only regulates 
work engagements without entering into an employment relationship. More 
specifically, it refers to migrant workers who were hired for seasonal jobs 
in agriculture, forestry and fishing, who don’t have to have a work permit if 
they are not going to establish an employment relationship and are engaged as 
non-registered workers for an employer who is the owner of a family farm or 
a member of a family farm engaged in agricultural production. These workers 
have been granted protection of health and safety at work by a special law, 
and a level of protection has been provided in terms of working hours and 
pay. In addition, seasonal workers have health insurance rights in the event of 
work injury and occupational diseases, as well as rights related to disability 
insurance. Agricultural Inspection and Labour Inspection control the imple-
mentation of the Law on Simplified Employment in Seasonal Jobs in Certain 
Economic Sectors (in relation to the exercise and protection of work related 
rights as well as health and safety of seasonal workers).40

Finally, it should be noted that there are no special programs for low 
skilled migrant workers or highly skilled migrant workers in the Republic of 
Serbia. Serbia has not entered into agreements that promote and facilitate 
migration of skilled labour. Therefore, the same rules contained in the Labour 
Law and the Law on Employment of Foreigners shall apply to all migrant 
workers, regardless of their education and skills. This means that access to 
certain employment rights won’t depend on the migrant’s country of origin, 
his/her education and occupation, or employment contract type. Migrant 
workers who have academic qualifications won’t get beneficial treatment with 
regards to recognition of acquired professional qualifications, and, if they need 
them to work in Serbia, will have to initiate a procedure for recognition of 
acquired qualifications before the Qualifications Agency, in accordance with 

39   Law on Simplified Employment in Seasonal Jobs in Certain Economic Sectors (Official 
Gazette of the RS, no. 50/18).
40   Unfortunately, there are no reliable statistics regarding the number of sesonal migrant 
workers engaged in the Republic of Serbia before Law on Simplified Employment in Seasonal 
Jobs in Certain Economic Sectors entered into force. Having in mind the fact that this law has 
been applicable from January 2019, it is still early to evaluate the results of its implementation. 
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the Law on National Qualifications Framework in the Republic of Serbia.41 In 
this regard, most foreigners who work in Serbia, who have acquired higher 
education abroad, do not need nostrification of their diplomas in order to obtain 
a work permit. Namely, recognized foreign qualifications are not a require-
ment for obtaining a work permit, unless it is for employment in health care 
institutions as health workers and associates. A foreign worker can perform 
healthcare activities in a health institution or private practice in the Republic 
of Serbia, provided that he/she has obtained a temporary license.42 This is a 
regulated profession, and in order to protect public interest, certain restrictions 
of the right to work were introduced, and foreign healthcare workers, in addi-
tion to the employment requirements that must be met by all foreigners, must 
meet special requirements determined by the Healthcare Law. Furthermore, 
National Assembly of the Republic of Serbia passed the Law on Regulated 
Professions and Recognition of Professional Qualifications,43 which entered 
into force on 26th September 2019, and will be applied from the date of ac-
cession of the Republic of Serbia to the European Union.

3. Risk of labour exploitation of migrant workers

Following the outbreak of the epidemic, the public in Serbia was alar-
med by the news of a possible exploitation of work of a group of workers from 
India, whose vulnerable position was used to make a profit, as these workers 
had no alternative but to continue working in degrading conditions. Their 
vulnerable position stemmed from their difficult financial situation, and their 
abuse (exploitation) consisted of violations of their labour rights and other 
human rights. The case, more precisely, refers to 150 workers from India who 
41   Law on National Qualifications Framework in the Republic of Serbia (Official Gazette of 
the RS, no. 27/18 and 6/20). This law allows recognition of non-formal and informal education 
acquired through different forms of education of adults (Art. 9).  In that case, a procedure for 
recognition of non-formal and informal education has to be initiated before the recognized 
organizer of education of adults in Serbia. 
42   Temporary license is issued to foreign healthcare workers, if, in addition to the requirements 
prescribed by the Law governing entry, movement and stay of foreign nationals in the Republic 
of Serbia, they meet the following requirements: 1) that they have received a written invitation 
from a healthcare institution or private practice for temporary or occasional performance of 
healthcare activities; 2) that they possess a license or another suitable document issued by the 
relevant state authority in which they have a permanent or temporary residence; 3) that they 
use healthcare technologies used in Serbia, or health care technologies not used in Serbia that 
are licensed to be used in Serbia as new healthcare technologies and apply treatment methods 
and procedures, medicinal products and medical devices in accordance with regulations on 
healthcare. Healthcare Law (Official Gazette of the RS, no. 25/19), Art. 153-154.
43   Law on Regulated Professions and Recognition of Professional Qualifications (Official 
Gazette of the RS, no. 66/19).



Ljubinka Kovačević, Boško Latković, Legal positions of Migrant 
Workers in the Republic of Serbia..., str. 69-102, XXIV (1/2020)

86

were hired to work for a Serbian construction company that participated, as 
a subcontractor, in the implementation of government capital infrastructure 
projects, such as the construction of a high-speed railway between Belgrade 
and Budapest, Corridor 11 and the Cortanovci viaduct.44 The workers were 
hired on the basis of contracts signed in their home country with a company 
based in the United States, with a branch in Serbia. The American company 
(employer) sent these workers to work for their branch – a construction com-
pany in Serbia, based on the agreement on business and technical cooperation 
between the two companies, whereby the owner of the Serbian construction 
company also served as its Director, and as the Director of the aforementioned 
US Company. From May to July 2019, workers arrived in groups from India, 
and, depending on the needs of the company, were assigned to work in different 
places throughout Serbia, prior to which they had their passports confiscated. 
They were provided with accommodation in prefabricated barracks and small 
containers, with electricity and water occasionally running out, and food that 
was often scarce. The working conditions were undignified as well. This is 
mostly a reference to their wages, as they were partly paid through “cash in 
hand” payments, with the amount barely enough to meet their basic needs (aro-
und 40 Euros a month), while the remaining wages were paid to their families 
in India, in an effort to avoid banking charges. In addition, the employer had 
absolute freedom to initiate termination of employment, without any restric-
tions related to the standards for valid (justified) reasons for termination and 
right to notice. Also, the employer could impose draconian fines on workers 
(for example, a fine of four per diems for absenteeism, a fine of 90% of their 
wages for participating in a strike, or 1.5 times their wages for organizing a 
strike). In addition to insufficient means for subsistence or funds to return 
home (employer was not obliged to reimburse the cost of a plane ticket in case 
of termination of engagement before expiration of the contract), the position 
of the migrant workers was very delicate because they didn’t speak Serbian, 
and only a few of them spoke basic English.

Following an inspection, the labour inspectorate filed two misdeme-
anour charges against the company: one for hiring several Indian workers 
without a work permit (i.e. for failing to apply for such permit) and the other 
for not having the necessary documentation for workers on the site. However, 
the labour inspection stated that it wasn’t in their jurisdiction to take action 
regarding undignified working conditions, as these workers were, in accor-

44   The circumstances of the case have been described in the text “Slučaj radne eksploatacije 
radnika iz Indije u Srbiji”, https://www.astra.rs/slucaj-radne-eksploatacije-radnika-iz-indije-
u-srbiji/, 3.11.2020.
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dance with the agreements on basis of which they were hired, subject to US 
regulations, as the company who sent the workers to Serbia is headquartered 
there. It took several months for the Ministry of Interior to react to a number 
of reports that were submitted regarding this case, which resulted in the pa-
ssports being returned to the migrant workers.45

In early 2020, 70 of these migrant workers went on strike, some of them 
on a hunger strike, demanding that their claims be settled and that they be 
allowed to return to their home country. Under such pressure, the construction 
company bought plane tickets to India for 25 workers on strike, but instead of 
paying their full unpaid wages, paid them only 50 Euros, while the remaining 
workers were promised that unpaid wages would be paid if they continued 
to work. In the meantime, they all returned to India, with some of them not 
getting all their back wages.

The director of the American company and its branch in Serbia re-
jected all the allegations of the workers, explaining that none of them com-
plained about the accommodation, that the workers initiated termination of 
employment before expiration of their contracts, that due wages were paid and 
that the employer covered the costs of their accommodation, food and health 
insurance for the duration of their stay in Serbia, even after they terminated 
their employment. The Director also claimed that the workers on hunger stri-
ke would come to the plant every day to eat, and then return to the building 
of the Municipality of Kraljevo to continue their strike. In her opinion, the 
workers went on strike because they heard that during the state of emergency 
minimum wages were paid to everyone in Serbia, and demanded that they 
be paid the same, even though they had previously initiated termination of 
their contracts. The case ended with the return of Indian workers to their 
home country immediately after the re-opening of flights to India, with the 
employer covering the cost of plane tickets, but not paying the workers all of 
their due wages.

This case once again highlights the serious challenges that accom-
pany the realization and protection of the rights of migrant workers, and the 
importance of workers’ organizing in order to create pressure that, if strong 
enough, can stop labour exploitation and help them protect their rights.46 On 
the other hand, it is not easy to evaluate the actions of the labour inspection, 
primarily because we never had insight into the contracts on the basis of which 
migrant workers were hired and from the data available in the media we cannot 
45   S. Dragojlo, “Pod kojim uslovima Indijci grade srpske puteve?”, https://www.istinomer.
rs/analize/pod-kojim-uslovima-indijci-grade-srpske-puteve/, 31.10.2020.
46   Cf. M. LeVoy, E. Geddie, Irregular migration: Challenges, limits and remedies, Refugee 
Survey Quarterly, Vol. 28, No. 4/2009, p. 108.
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conclude with certainty what’s the legal nature of these contracts. Some sour-
ces say that they were employment contracts, while others indicate they may 
be independent contractor agreements.47 Based on available data, it can be 
indirectly concluded that there were basic elements of the employment relati-
onship between the workers and the employer, primarily legal subordination, 
expressed in the fact that the employer organized, managed and supervised 
the work of workers. Also, the employer had the authority to impose fines for 
certain violations of work obligations and violations of work discipline, and 
we know that disciplinary prerogative represents a unique form of punishment 
in private contractual relations, i.e. the authority of one of the contracting 
parties to discipline the other party for improper and negligent performance, 
immediately after the violation, is specific only to the employment contract.48 
Hence, we can conclude that, if the workers were really hired on the basis of a 
contract that does not establish an employment relationship, this was a matter 
of false self-employment, i.e. there was room to apply the principle of primacy 
of facts and establish employment. In this case, just as if they had entered into 
an employment contract, these workers had to have been provided with the 
protection enjoyed by all workers working in the territory of the Republic of 
Serbia, in accordance with the Law on Employment of Foreign Nationals and 
the Labour Law, whose application is supervised by the labour inspection. 
Any other conclusion would have opened the door to a dangerous precedent, 
according to which employers could reduce labour costs in a relatively com-
fortable way (by establishing a company in a country with lower protection 
of workers, which would then send workers from a third country to work in 
Serbia), without fear of labour inspection applying corrective and repressive 
measures due to violations of labour rights. Especially because, due to the 
outflow of labour from Serbia, construction companies find it harder and 
harder to satisfy their needs for workers amongst its citizens, which is why 
foreigners are increasingly hired for jobs in this industry. At the same time, 
it should be noted that employers prefer hiring migrants, precisely because 
they know that, due to their intense dependence on employers, they can be 
treated less favourably than Serbian citizens.

47   M. Reljanović, “Dole suverenitet, živela eksploatacija!”, Peščanik, 27. januar 2020, 
https://pescanik.net/dole-suverenitet-zivela-eksploatacija/; R. Šabić, “Kako rob stupi na 
srpsku zemlju…”, Peščanik, 8. februar 2020. godine, https://pescanik.net/kako-rob-stupi-na-
srpsku-zemlju/, 31.10.2020; L. Marinković, “Radnici iz Indije i Srbija: Jeftina radna snaga za 
koju ne važe svi srpski zakoni o radu i zapošljavanju stranaca, smatraju stručnjaci”, https://
www.bbc.com/serbian/lat/srbija-51401999, 3.11.2020.
48   Cf. T. Treu, Labour law and industrial relations in Italy, Kluwer Law International, 
Alphen aan den Rijn, 2007, p. 70.
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4. Status of migrant workers in Serbia in times 
of COVID-19 epidemic outbreak

In the Republic of Serbia, COVID-19 epidemic outbreak was accom-
panied with many measures of importance for the world of work. The nature 
and content of these measures reflected different approaches of the state to 
the epidemic which were on the scale from most relaxed to most restrictive.49 
According to official data, “patient zero” in Serbia was registered on 6 Mar-
ch 2020, and on 15 March 2020 state of exception (state of emergency) was 
declared in order to suppress the infectious disease, and later the restriction 
of freedom of movement was introduced.50 Upon declaration of the state of 
emergency, a great number of Governmental regulations co-signed by the 
President of the Republic were adopted. On the basis of these regulations, 
different measures were introduced as instruments for the functioning of the 
state and the economy in the context of the epidemic. After more than 50 days, 
the National Assembly of the Republic of Serbia issued a Decision on lifting 
the state of emergency declared in Serbia due to the COVID-19 epidemic, 
effective as of 6 May 2020. 

Upon declaration of the state of emergency, important measures to 
ease the situation of migrant workers regarding their temporary residence 
and work permits were adopted. Namely, during the state of emergency, the 
Directorate for Administrative Affairs within the Serbian Ministry of Interi-
or did not receive any requests for the extension of personal documents. All 
expiring personal documents of Serbian citizens were considered valid while 
the Decision on Declaration of the State of Emergency was in force. This also 

49   See: T. Marinković, “Fight Against Covid-19 in Serbia: Saving the Nation or Securing the 
Re-Election?”, VerfBlog, https://verfassungsblog.de/fight-against-covid-19-in-serbia-saving-
the-nation-or-securing-the-re-election/, 1.11.2020.
50   Decision on Declaration of the State of Emergency (RS Official Gazette, No. 29/20). In 
order to prevent the spread of infectious disease, the Government of the Republic of Serbia 
adopted, on March 16, 2020, the Decree on Measures During the State of Emergency (Official 
Gazette of the RS, no. 31/20, 36/20, 38/20, 39/20, 43/20, 47/20, 49/20, 53/20, 56/20, 57/20, 
58/20, 60/20 and 126/20), which included the ban on transportation of passengers by air and 
by road (Art. 4a and 4b). Three days later, in accordance with the Decision on Closing All 
Border Crossings for Entry into the Republic of Serbia (Official Gazette of the RS, number 
7/20), all international border crossings for entry of passengers into the Republic of Serbia 
by road, rail and river were closed as well as local border crossings. The provisions of the 
aforementioned acts of the Government were applied equally and without exception, both 
to citizens of the Republic of Serbia and to foreigners. There were no additional acts of the 
Government or internal instructions from the Ministry of Interior that would allow exceptions 
for entering the country during the state of emergency. This was also true for doctors, nurses 
and other health professionals, as well as workers in other vital sectors, without exception.
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applied to all foreign nationals who needed to extend temporary residence in 
the Republic of Serbia. On the other hand, a work permit issued to foreigners 
under the Serbian Act on Employment of Foreigners, which has expired or 
was due to expire during the state of emergency, was deemed valid while the 
Decision on Declaration of the State of Emergency and/or the Decision Con-
cerning the Validity of Work Permits Issued to Foreigners During the State 
of Emergency51 were in force. More precisely, it was not necessary to reapply 
for temporary residence and work permits should they expire during the state 
of emergency, as they were deemed valid under the Government Decision. 
Among much else, this was very important for laid-off migrant workers who 
would otherwise confront the expiration of their work permits and the risk 
of being unable to return to their families.52 Also, in accordance with Inter-
national Labour Organization Migrant Workers (Supplementary Provisions) 
Convention, 1975 (No.143), which is ratified by Serbia, migrant workers who 
have resided legally in the territory for the purpose of employment, shall not 
be regarded as being in irregular situation for the mere fact that they have lost 
their employment as a result of the economic impact of COVID-19, i.e. the loss 
of employment does not in itself imply the withdrawal of the authorization of 
residence or the work permit.53 

The Decision on Temporary Restriction of Movement of Asylum Seekers 
and Irregular Migrants Accommodated in Asylum and Reception Centres 
in the Republic of Serbia is also very important for the position of migrant 
workers.54 It restricted movement of asylum seekers and irregular migrants, 

51   Decision Concerning the Validity of Work Permits Issued to Foreigners During the State 
of Emergency (RS Official Gazette, No. 43/20).
52   COVID-19 and World of Work: Impacts and Responses, International Labour Organization, 
Geneva, 2020, 9. Like other workers in the Republic of Serbia, foreigners who were fired due 
to the economic consequences caused by the epidemic are entitled to unemployment benefits 
and other rights from unemployment insurance, if they have had insurance for 12 months 
(continuously or intermittently in the last 18 months). The same applies to foreigners who 
lost their jobs unwillingly and through no fault of their own, provided that they are registered 
in the register kept by the NES, actively seek employment, have a valid work permit and a 
temporary or permanent residence on the territory of the Republic of Serbia. In this regard, 
it’s justified to ask if foreigners can in fact meet the requirements for unemployment benefits, 
since they are obliged, after expiration of their temporary residence on the territory of the 
Republic of Serbia and their work permits, to leave the Republic of Serbia within 15 days 
from the date of expiration of temporary residence.
53   International Labour Organization Migrant Workers (Supplementary Provisions) 
Convention, 1975 (No.143), Art. 8, par. 1.
54   Decision on Temporary Restriction of Movement of Asylum Seekers and Irregular 
Migrants Accommodated in Asylum and Reception Centers in the Republic of Serbia (Official 
Gazette of the RS, No. 32/2020).
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and increased supervision and security in 17 asylum and reception centres, 
guarded by the Serbian Army, which, according to the Commissioner for 
Refugees, at the time of the declaration of the state of emergency, held aro-
und 6,000 migrants.55 Leaving the facilities was allowed only in exceptional 
and justified cases (e.g. provision of health care), with a special, time-limited 
permit from the Commissariat for Refugees and Migration. Regarding the 
measures introduced by this Decision, the civil society organisation “Initiative 
for Economic and Social Rights A11” filed a complaint with the Commissioner 
for Protection of Equality against the Government of the Republic of Serbia 
for discrimination against refugees, migrants and asylum seekers based on 
legal status, origin and place of residence, by explaining that anyone can be 
a carrier of the corona virus, that there are no confirmed cases of the virus 
among the population of refugees, migrants and asylum seekers, and that the 
persons in this category living in private accommodation are not subject to any 
special movement restrictions.56 The Commissioner for Protection of Equality 
requested from the plaintiff amendments to the case, but did not rule on it, as in 
the meantime her term of office expired. Consequently, the institution of the 
Commissioner for Protection of Equality, as of May 27, 2020 to November 
27, 2020, handled only current operational tasks of receiving and filing 
complaints, but the handling of complaints could not be completed until 
the new commissioner takes office. Finally, this means that in the Republic of 
Serbia, for six monts now, there has been no possibility for protection against 
discrimination before this independent controlling institution.

When it comes to the issue of enjoyment and protection of labour 
rights during the epidemic, migrant workers enjoyed the same rights and 
protections as other workers in the Republic of Serbia. However, adverse 
effects of the epidemic crisis are not distributed equally. They are being felt 
most by those who already belong to the most vulnerable groups such as the 
working poor and informal workers, who are usually overrepresented among 

55   In a statement to the media, the Commissioner for Refugees welcomed the Decision, 
explaining that it has “the force of a directive and gives us the opportunity to treat differently 
those who are not in the centers at the moment but will certainly be collected and referred to 
the centers, or assembly points, where they will be examined and triaged within the overall 
set of measures to prevent the spread of the virus. “Privremeno ograničeno kretanje azilanata 
i migranata”, Radio-televizija Vojvodine, 17. mart 2020, https://www.rtv.rs/sr_lat/drustvo/
privremeno-ograniceno-kretanja-azilanata-i-migranata_1103573.html, 2.11.2020.
56   According to data cited in: “Izbeglice, tražioci azila i migranti nezakonito i arbitrarno 
lišeni slobode na osnovu diskriminatornih kriterijuma”, https://www.a11initiative.org/
izbeglice-trazioci-azila-i-migranti-nezakonito-i-arbitrarno-liseni-slobode-na-osnovu-
diskriminatornih-kriterijuma/, 1.11.2020. 
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migrant workers.57 Namely, epidemic crisis is resulting in the deterioration 
of working conditions that are already exploitative, moving migrant workers 
further along the vulnerable situation. This is especially true for migrant 
workers who work in the informal economy, i.e. perform paid work that is not 
declared, regulated or protected in accordance with applicable laws, as well 
as unpaid work in an income generating business, which in particular refers 
to work without an employment contract or other legal basis as well as failure 
to exercise individual and collective employment rights, and social security 
rights. We should also bear in mind that, unlike the countries in the region, 
the Republic of Serbia has not adopted any measures aimed at supporting the 
workers in the informal economy.58 This jeopardized their position, as many 
of them were left without means of subsistence, and we can safely assume 
that a large number of migrant workers who worked in the informal sector 
during the epidemic were deprived of adequate health and safety at work, due 
to the efforts of their employers to reduce labour costs and the fear of workers 
that they will face retaliation from the employer if they request appropriate 
protective equipment or initiate proceedings against their employers for pro-
tection of their labour rights. 

It is important to take into account the fact that under the obligati-
on to adopt all possible measures to ensure occupational health and safety, 
employers in Serbia were obliged to enable employees to work outside the 
premises of the employer (work from home and telework), for all jobs where 
such work can be organised in accordance with the collective agreement, 
labour rulebook and employment contract.59 However, this prerequisite was 
fulfilled in very few cases, because prior to the epidemic, many employers 
were hesitant to organize remote working, primarily for reasons of lack of 
their controlling prerogatives or stereotypes concerning reduced levels of 
commitment of workers working from home.60 If not provided for in the afo-

57   Issue Paper on COVID-19 and Fundamental Principles and Rights at Work, International 
Labour Organization, Geneva, 2020, 11; V. Escudero, H. Liepmann, Delivering Income and 
Employment Support in Times of COVID-19: Integrating Cash Transfers with Active Labour 
Market Policies, International Labour Organization, Geneva, 2020, 1. 
58   S. Bradaš, M. Reljanović, I. Sekulović, The Impact of the COVID-19 Epidemic on 
the Position and Rights of Workers in Serbia with Particular Reference to the Frontline 
and Informal Workers and Multiply Affected Workers Categories, Center for Democracy 
Foundation, Belgrade, 2020, 42-43.
59   Decree on the Organisation of Operations of Employers during the State of Emergency 
(RS Official Gazette, No. 31/2020).
60   O. Vargas-Llave, I. Mandl, T. Weber, M. Wilkens, Telework and ICT-based Mobile Work: 
Flexible Working in the Digital Age, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 
2020, 42; D. Mangan, E. Gramano, M. Kullmann, “An Unprecedented Social Solidarity Stress 
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rementioned legal acts, an employer could render a decision allowing an em-
ployee to perform activities outside the employer’s premises, if one unclearly 
defined criterion was fulfilled (“if the organisational conditions so permit”).61 
In both cases, it was unclear what was the role of the consent of an employee 
in transferring to teleworking, i.e. it was unclear whether employees were 
subjected to an order from their employer to perform their duties from home, 
were they required to agree with it, at least with implicit consent, and were 
they entitled to the right to work from home to protect their health. Moreover, 
Government failed to develop a legal standard on how to supervise the work 
of an employee working from home and working remotely. Also, it was not 
clear whether or not workers had to have the proper equipment and space for 
teleworking, and many employers burdened their employees with costs that 
should’ve normally been borne by the employer.

For an employer whose activity is of such nature that it is not possible 
to organise work outside the premises of the employer, there was an obligation 
to arrange shift work, to implement measures related to the hygienic safety 
of facilities and to provide sufficient quantities of protective equipment for 
employees. However, Government did not specify the maximum number of 
persons per shift nor the amount of protective equipment deemed sufficient 
for use by employees and other workers.62 

For employers whose activities were intensively limited or forbidden 
during the state of emergency, the interruption of business operations had re-
sulted in termination of civil and business law contracts on the basis of which 
many migrant workers were engaged without having the status of employees, 
including temporary agency workers and workers engaged on the basis of the 
contracts for service. Also, epidemic crisis caused termination of employment 
and unpaid leave in industries especially affected by the crisis: according to 
official figures, about 15,000 people lost their jobs in the period from March 
to mid-June 2020.63 With many of them, an agreement for termination of em-

Test”, European Labour Law Journal, vol. 11, No. 3/ 2020, 258.
61   According to official data, in 2019 in Serbia 133,927 workers worked from home. There 
is still no official data regarding the number of persons engaged for work who, due to the 
epidemic, were asked to work away from the employer’s premises. One recent employee 
data analysis on sectors of work and socio-economic professional clusters shows that for the 
majority of professions and in the majority of sectors work from home was impossible to 
organize, either due to the nature of the profession or the nature of the work. S. Bradaš, M. 
Reljanović, I. Sekulović, op. cit., 36.
62   I. Sekulović, The COVID-19 Epidemic and Serbian Labour Rights, Center for Democracy 
Foundation, Belgrade, 2020, 4-5.
63   According to data cited in: “Serbia: Lower Wages and More Layoffs”, Collective 
Bargaining, Issue 6/2020, https://www.etui.org/sites/default/files/2020-07/Collective%20
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ployment was concluded in order to circumvent the obligations deriving from 
the rules on collective redundancy (social program, notice period, severance 
payments, etc). On the other hand it was unclear how would the employees, 
whose employment contracts were terminated as a result of redundancy, be 
able to register with the National Employment Service, because the work of 
this institution was suspended.

Greater number of dismissals was limited via regulations providing 
benefits for employers that did not decrease the number of employees for more 
than 10% from the date of declaration of the state of emergency. This financial 
incentive for job retention was introduced in favour of all employees, including 
migrant workers.64 However, these measures were introduced very late, since 
the first wave of dismissals marked the period immediately after the state of 
emergency was declared. On the other hand, there is a risk of some enterpri-
ses burdened by financial problems in the aftermath of the crisis, dismissing 
their workers or even relaxing their labour standards or being pushed into the 
informal economy, where it is easier to breach the rights of migrant workers.65 
bargaining%202020.06%20June%202020.pdf, 1.11.2020.
64   Serbian Government passed the Regulation of fiscal advantage to private sector enterprises 
and financial assistance to the citizens in order to mitigate the economic consequences 
arising from the COVID-19 epidemic. The main purpose of this Regulation is to implement 
decisive economic measures and to introduce stimulus packages in order to help citizens 
and businesses and to combat the effect of the disease on the economy and labour market. 
Although the Regulation assumes several fiscal policy measures, for the purpose of this 
report we shall emphasize the measure of postponement of payment of wage taxes and social 
security contributions incurred during the state of emergency caused by the outbreak of the 
COVID-19 epidemic until the end of the year. As of January 2021 the businesses have an 
option to further postpone the payment of these taxes and contributions by another 24 months 
with no interest. Regulation also stipulates employment retention measures, such as: a) all 
entrepreneurs, micro and small enterprises will be entitled to grants in the amount equivalent 
to one minimum wage per employee (250 EUR/month), including the owners, for each of the 
three months of duration of the state of emergency, provided that they haven’t dismissed more 
than 10% of their workers; b) all large private enterprises who have been in position to refer 
the employees to the leave of absence due to the discontinuation of work or work decrease 
during the state of emergency, can be granted (in line with the Articles 116 and 117 of the 
Labour Act) upon request, compensation equivalent to the 50% of minimum monthly wages 
of the employees. Regulation on Fiscal Benefits and Direct Aid to Businesses in the Private 
Sector and Financial Aid to Citizens to Mitigate the Economic Impact of COVID-19 (Official 
Gazette of the RS, No. 54/20 and 60/20), Art. 9-12.
65   This is especially true for employers in wholesale and retail trade, accommodation, 
transport, food and beverages, service activities, forestry and logging, and crop and animal 
production. These sectors top the list of sectors at high risk in terms of employment impacts 
in which workers are severely affected. Jobs that were curtailed only temporarily during the 
lockdown are increasingly at risk, as the health crisis continues. Over 700,000 workers in 
these eight sectors are at immediate risk because of the characteristics of their job. Covid-19 
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During the state of emergency, legal insecurity had been increased 
due to certain contradictory solutions contained in the Government acts, 
and the lack of activity of the competent authorities in further protecting the 
worker, or at least, timely notifying employers and their employees of their 
rights and obligations during the state of emergency. This problem was even 
more pronounced for migrant workers due to the lack of information on Go-
vernment measures during the state of emergency, as they weren’t officially 
translated into languages that migrants understand or made available in all 
collective accommodation facilities.66 On the other hand, social partners were 
not consulted in the process of designing the anti-crisis measures. A climate 
of trust, built through social dialogue and tripartism, could be essential in the 
effective implementation of measures to address the COVID-19 outbreak and 
its impacts.67 In that sense, social dialogue at enterprise level is critical, as 
workers need to be kept informed, consulted and kept aware both as regards 
the impact on their own conditions of employment and as to the steps they can 
take for their own protection. All the more so due to the fact that the social 
partnership in Serbia is underdeveloped and access to social justice is difficult, 
because, among other things, labour inspection is burdened with numerous 
problems, the most significant of which is the low number and insufficient 
training of inspectors. A contributing factor is also the unclear structure of 
the inspectors’ jurisdiction, which often results in cases being designated as 
outside of their jurisdiction. On the other hand, most of the labour disputes 
are solved before the court (courts of general jurisdiction), in lawsuits that last 
around four years on average, while the potential that the peaceful settlement 
of labour disputes can have on establishing and maintaining social peace is 
not being used nearly enough.

and the World of Work: Serbia. Rapid Assessment of the Employment Impacts and Policy 
Responses, International Labour Organization, Geneva, 2020, 34.
66   M. Pajvančić, N. Petrušić, S. Nikolin, A. Vladisavljević, V. Baćanović, Gender Analysis of 
COVID-19 Response in the Republic of Serbia, OSCE Mission to Serbia / Women’s Platform 
for Development of Serbia 2014-2020, Belgrade, 2020, 25. This requirement is confirmed 
in the International Labour Organization Migration for Employment Recommendation 
(Revised), 1949 (No. 86), par. 5 (2). It is also in line with the World Health Organization 
Considerations for Public Health and Social Measures in the Workplace in the Context 
of COVID-19, which asks that special attention be paid to reaching out to and engaging 
vulnerable and marginalized groups of workers, such as those in the informal economy and 
migrant workers. Annex to Considerations in adjusting public health and social measures in 
the context of COVID-19, https://www.who.int/publications/i/item/considerations-for-public-
health-and-social-measures-in-the-workplace-in-the-context-of-covid-19, 1.11.2020.
67   ILO Standards and COVID-19(coronavirus), International Labour Organization, Geneva, 
29 May 2020 - Version 2.1, 7.
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It seems difficult at this moment in time to assess the long-term impact 
of the epidemic on employment of migrant workers in the Republic of Serbia. 
However, bearing in mind that the number of foreigners employed in the 
Republic of Serbia is not particularly large in relation to the total number of 
employees, it is safe to assume that the reduction in the number of foreigner 
workers, resulting from the outbreak, will not significantly affect the dome-
stic labour market. On the other hand, the idea of helping a large number of 
Serbian nationals - returnee circular and seasonal workers with incentives to 
stay and work in Serbia (later refined to include all those who will not be able 
to move for temporary work outside Serbia this year), appears to have been 
dropped.68 It would still be important to design some incentives for all those 
Serbian nationals who had work permits in a foreign country, since they are a 
mostly vulnerable population whose number is estimated by the International 
Labour Organization experts to be in the range of 150,000 potential migrants.69
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Проф. др Љубинка Ковачевић, 
Ванредни професор Правног факултета Универзитета у Београду
Бошко Латковић,
Министарство за рад, запошљавање, борачка и социјална питања 

Правни положај радника миграната у Републици 
Србији, с посебним освртом на њихов статус у 

време епидемије заразне болести Covid-1970 

Резиме
За мигранте у Републици Србији, остваривање права на рад везано 

је за испуњење основне сврхе економских миграција, будући да је њихово 
радно ангажовање од интереса не само за раднике мигранте, већ и 
за њихове послодавце и државу пријема. Република Србија, притом, 
штити своје националне интересе уређивањем запошљавања странаца, 
као и управљањем ммиграцијама на својој територији, због чега се 
питање радног ангажовања радника миграната налази на пресеку 
радног и имиграционог права. Коаутори овог чланка настојали су да 
истраже развој миграционих кретања радника на територији Републике 
Србије, као и кључне правне аспекте њиховог запошљавања у домаћем 
позитивном праву. Такође, размотрен је и ризик радне експлоатације 
миграната, и то на примеру групе радника из Индије ангажованих за 
рад у Србији чији је осетљив положај искоришћен за стварање профита, 
будући да у предметном случају мигранти нису имали другог излаза 
до да наставе да раде у деградирајућим условима. Коначно, у раду је 
размотрен и положај радника миграната током епидемије заразне 
болести Covid-19, посебно у делу који се тиче последица проглашења 
ванредног стања (посебна ограничења слободе кретања, важење 
боравишне и радне дозволе, осетљивост запсолених у неформалној 
економији), као и положај емиграната који су се због епидемије вратили 
у Србију, као државу порекла.   

Кључне речи: радник мигрант; право на рад; режим двојних 
дозвола; радна експлоатација; епидемија заразне болести Covid-19. 

70   Чланак садржи резултате истраживања које су коаутори спровели као допринос 
изради Глобалног извештаја о радницима мигрантима за XXIII Светски конгрес 
Међународног удружења за радног право и социјалну сигурност “Изазови за системе 
радног права и социјалне сигурности” (Лима, 7-10. септембар 2021. године). Коауторски 
допринос проф. др Љубинке Ковачевић написан је као резултат њеног рада под окриљем 
пројекта Правног факултета Универзитета у Београду “Епидемија. Право. Друштво”. 
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ДИСКРИМИНАЦИЈА НА РАДУ ОСОБА 
ТРАНС* ИДЕНТИТЕТА

Апстракт: Термин трансилитранс* (транс са  астериском, са 
звездицом) означаваособечијисеродниидентитетразликујеодп
олакојиимјеприписанпорођењу.Ове особе одступају од ригидне, 
дихотомне поделе на мушки и женски пол, и са њом дефинисане 
улоге рода и родног идентитета. Често се истиче да транс особе 
(трансродне особе) превазилазе родни бинаризам у друштвеним 
праксама својим не-бинарно одређеним идентитетима.Стога 
их често категоришу у „особе трећег пола – трећег рода“. Ове 
особе представљају једну од најдискриминисанијих популација 
у погледу остваривања људских права, због чега их називају 
„невидљива тела“ – у друштвеном, медицинском и правном 
смислу.Аутор у раду анализира статус и положај особа 
транс идентитета у остваривању права на раду и поводом 
рада. Сегмент рада и запошљавања су области у којима је 
дискриминација најзаступљенија и са најдалекосежнијим 
последицама, јер продубљује и надаље повећава социјалну 
искљученост транс особа.

Кључне речи: транс, транс*, трансродност, родни идентитет, 
дискриминација на раду.
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1. Уводна разматрања остатусу и положају транс идентитета

Терминолошки, трансилитранс* (транс са  астериском)1 је кровни 
појам којим означавамо особе чији се родни идентитет разликује од 
пола којиим је приписан по рођењу.2 Одређени број људи се, наиме, 
не идентификује са полом добијеним на рођену, па се јавља проблем 
у виду њиховог унутрашњег доживљаја рода, који није у складу са 
полом. Савремено друштво, генерално, функционише на биполарном 
принципу, односно на дихотомији полности – мушки и женски пол. У 
том маниру„људске јединке, се као биолошки ентитети категоризују као 
мушке и женске“,3 што значи да су сви појединци ригидно (стриктно) 
родно опредељени у оквиру дихотомне родне поделе на (само на) мушки 
и женски род.4 На темељу таквог биполарног, диморфног концепта дата 
су одређења рода и дефинисање родног идентитета. Транс особе, како 
се истиче у литератури, превазилазе родни бинаризам у друштвеним 
праксама својим не-бинарно одређеним идентитетима. Стога, се 
дефинишу и као „особе трећег пола“ или „трећег рода“.5 У категорисању 
транс особа (као и цисродних особа),6 често се праве грешке,јер постоји 
доста преклапања међу транс идентитетима.7 Тако се, на пример, појам 
трансродност и даље користи наизменично са појмом транс или транс* 
као генерички појам за све особе чији се родни идентитет разликује од 
пола приписаног по рођењу.8 Када се говори оприлагођавању родног 
идентитета, важно је нагласити да неке од тих особа имају потребу за 
модификацијом тела у циљу прилагођавања родног идентитета према 
самодефинисаном пола, док друге немају. У оба случају неопходно је 
сваком трансидентитету омогућити права, обавезе и одговорности 
сходно полу/роду са којим се идентификује.9 То даље указује на једну 
есенцијалну чињеницу, да један део транс особа пролази кроз различите 
облике транзиције – социјалну, медицинску, правну. Социјална 
транзиција се односи на живот особе у складу са својим родним 
идентитетом у свом окружењу – особа прилагођава своје име, заменицу, 
родно изражавање и улогу свом родном идентитету. Под медицинском 
транзицијом подразумевамо хормонско-хируршко усклађивање тела с 
родним идентитетом. Док су раније кроз ове медицинске интервенције 
могле да прођу само трансполне особе (и које су морале да пристану на 
целокупан хормонско-хируршки третман), данас су различите врсте 
интервенција доступне трансособама различитих идентитета, а од 
здравствених радника се очекује да интервенције прилагоде потребама 
саме особе. Важно питање за трансособе је и правна транзиција, односно 
правно признање рода, а представља правно/законско прилагођавање 
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личног имена, ознаке пола и осталих података у документима (у неким 
земљама и Србији у оквиру јединственог матичног броја грађана) родном 
идентитету особе.10 Код нас се последњих годинапостепено формира 
свест о потреби признавања транс особама њиховог новостеченог пола и 
новог имена ради правног континуитета промена започетих хормонално-
оперативним путем.11 Прва операција прилагођавања пола у нашој 
земљи извршена 1989. године. Србија је данас „земља здравственог 
туризма“, конкретно, Београд је постао један од најпознатијих центара 
за ову врсту интервенција у свету. Насупрот таквој медицинској пракси, 
према домаћим и страним извештајима организација које се баве 
стањем људских права истакнуто је да су трансродне особе једна од 
најдисркиминисанијих популација у нашем друштву.12 Такво стање је 
мање-више заступљено широм света. С циљем депатологизације транс 
особа, и њихове социјалне инклузије, Европски парламент је у фебруару 
2017. године, приликом гласања о равноправности у области менталног 
здравља захтевао више акција за заштиту транс и интерсекс особа.13 
Круцијални корак за даљу депатологизације транс особа је оценаСветске 
здравствене организације да трансродност, осећај припадности 
супротном полу, не треба сматрати менталним обољењем, што је СЗО 
документовала у 11. верзији Meђународне класификације болести (In-
ternational Classification of Diseases, ICD-11). Овај став долази седам 
деценија након што је први пут класификована у болести менталног 
здравља (1948. године).14

2. Једнакост на раду vs.дискриминација транс особе

Са аспекта људских права може се рећи да транс особе представљају 
једну од најдисркиминисанијих популација. Ове особе су вековима 

10  Шта је трансродност: http://xyspectrum.org/wp-content/uploads/2019/03/trans-za-PDF.pdf
11  Анализа прописа од значаја за положај транспоних особа, Повереник за заштиту 
равноправности, 2012. Доступно, ravnopravnost.gov.rs/analiza-propisa-od-znacaja-za-
pravni-polozaj-transpolnih-osoba/ (12/06/2020)
12  Завршни извештај о стању људских права у Србији за 2018. годину,[Elлектронска 
верзија]. Доступно: https://rs.usembassy.gov/sr/human-rights-practices-2018-sr/ иhttps://
rs.usembassy.gov/sr/human-rights-practices-2018-sr/ (12.06.2020)
13  З. Мршевић, Трансродно лице правде, Трансродно лице правде, Институт 
друштвених наука, Београд, 2017, стр. 67 и даље. 
14  Документ назван ICD-11 представљен је Светској скупштини здравља у мају 2019. 
у Женеви да би га земље чланице усвојиле, и ступиће на снагу у јануару 2022. године. 
Нова класификација садржи и нова поглавља укључујући једно посвећено сексуалном 
здрављу. 
Документ доступан: https://www.who.int/classifications/icd/en/ (18.06.2020)
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биле и још увек су једна од највулнерабилнијих популација у погледу 
хомофобије, трансфобије, дискриминације, сегрегације и других видова 
распрострањене трајне нетолеранције, што има за последицу социјалну 
искљученост, склоност ка криминалу и проституцији, велики број 
суицида међу овим особама. Мада се трансособе налазе у акрониму 
ЛГБТИ,15 оне су често невидљиве, а њихово постојање, идентитети 
и потребе остају у сенци особа другачије сексуалне оријентације од 
хетеросексуалне –лезбејки, геј мушкараца и бисексуалних особа.16 У 
циљу депатологизације ове популације,према препорукамаЕвропске 
комисије (из 2012. године) и Европског парламента  (из 1989. године), 
земље које се кандидују за чланство у ЕУ треба да предузму одређене 
кораке заштите трансродних особа и усвоје одговарајуће законодавство, те 
да, између осталог, саме државе чланице учине доступним информације 
о проблемима са којима се суочавају трансродне особе, нарочито 
у односу са особљем социјалних служби, полицијом, граничним 
властима, матичним службама, војним властима и друго.Србија је 
начинила (скроман) први корак усвајањем Измена и допуна Закона о 
здравственом осигурању у јулу 2011. године17 (ступиле су на снагу 1. 
јануара 2012. године), којим се промена пола из медицинских разлога 
класификује у здравствене услуге које се делом финансирају из средстава 
обавезног здравственог осигурања. Та одредба је унета и у нови Закон 
о здравственом осигурању Србије18 (члан 131), сходно којојјепромена 
пола из медицинских разлога превиђена као здравствена услуга која 
се обезбеђују осигураним лицима из средстава обавезног здравственог 
осигурањау висини од најмање 65% од цене здравствене услуге (члан 131. 
став 4. тач. 3).У циљу даље депатологизацији транс особа, како би се ове 
особе,често категорисане као „невидљива тела“,19 учинила видљивим, 
Србија је 20. јуна 2018. године усвојила измене и допуне Закона о 
матичним књигама.20 Новим Законом о матичним књигама (ЗМК), сходно 
члану 45(б), у матичну књигу рођених уписује се податак о промени 
15  Акроним ЛГБТИ (LGBTI) –  скраћеница за лезбејке, гејеве, бисексуалце, трансродне 
и интерсекс особе. Овaj aкроним је прерастао у LGBTIQ+

16  О трансродности, Доступно:  xyspectrum.org/wp-content/uploads/.../trans-za-PDF.
pdf(19.03.2020)
17  Измене и допуне Закона о здравственом осигурању из 2011. године,„Службени 
гласник РС“, бр. 57/2011.(ступиле су на снагу 1. јануара 2012).
18  Закон о здравственом осигурању (ЗЗО), „Службени гласник РС”, број 25 од 3. 
априла 2019.
19  Термин „невидљива тела“ преузет из радова З. Мршевић, Трансродно лице 
правде,оп. цит, стр. 119-120.
20  Закон o матичним књигама, „Службени гласник РС“, 20/2009, 145/2014и 47/2018.
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пола на основу решења надлежног органа (општинска управа, 
односно градска управа, односно градска управа града Београда),21 
кoje се доноси на основу прописане потврде надлежне здравствене 
установе (члан 45(б), став 1. ЗМК). Ближе одреднице о начину издавања 
и образац потврде о промени пола, коју издаје надлежна здравствена 
установа регулисане су Правилником о начину издавања и обрасцу 
потврде надлежне здравствене установе о промени пола.22 Према члану 
3. наведеног Правилника, услов да би надлежна здравствена установа 
издала потврду о промени полаје: 1) спроведена најмање једногодишње 
хормонске терапије уз индикацију и праћење лекара специјалисте 
психијатрије и лекара специјалисте са ужом специјализацијом 
ендокринологије или 2) извршена хируршка интервенција промене 
пола. Потврду о промени пола надлежна здравствена установа доставља 
надлежном органу који води матичну књигу рођених за лице које је 
променило пол, и то: 1) по окончању поступка о промени пола по захтеву 
лица коме је промењен пол или 2) у року од 15 дана од дана окончања 
поступка промене пола (из члан 5. Правилника).23 Сама чињеница да 
законодавац нормира обавезу уписа промене пола  делује авангардно, 
међутим, новим законским решењем није се много допринело статусу 
и правном положају ове популације. Мишљења смо да је овим држава 
само настојалада испуни форму по основу обавеза које намећу европске 
институције у области људских права, што подразумева и „видљивости“ 
транс идентитета у правном систему, евидентно без интенције да 
трајно и надасве квалитетно регулише статус и положај транс особа. 
Наиме, из наведеног законодавног решења једино је похвалноукидање 
досадашње праксе обавезне гениталне операције и стерилизације, као 
услов за промену личних докумената. Таква норматива није у складу са 
захтевима Парламентарне скупштина Већа Европе,која позива државе 
чланице да транссексуалним особама зајамче права на промену података 
у личним документима у односу на пол, без да такву промену претходно 
условљаљавају подвргавању стерилизацији или другим медицинским 
захватима – као што је промена пола или хормонска терапија.24 У 

21  Члан 45б, ЗМК у вези са чланом 6. став 2. и 4. ЗМК)
22  „Службени. гласникРС“, бр. 103 од 26. децембра 2018. Правилник о споразумно 
доносе министар државне управе и локалне самоуправе и министар здравља на основу 
члана 45б став 5. Закона о матичним књигама.
23   Потврда о промени пола је јавна исправа (чл. 2. Правилника) и издаје се на обрасцу 
беле боје, формата А4, који је одштампан уз овај правилник и чини његов саставни део 
(члан 4. Правилника).
24  Резолуција Европског парламента од 14. фебруара 2019 о правима интерсекс 
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односу на ставове и препоруке европских институцију, и у односу на 
упоредну праксу већине земаља може се рећи да је одредбама Закона 
о матичним књигамаграђански статус транс особа враћен два корака 
уназад. Ово стога јер у поступку усклађивања родног идентитета 
трансродна особа у нашој земљи може да се упише у матичну књигу 
рођених, да изврши промену личних докумената, само на основу потврде 
здравствене установе да је прошла психолошко вештачење и годину 
дана хормонске терапије преписане од стране ендокринолога. Дакле, и 
даље постоје „два корака“ – зависност правног признања промене пола 
медицинским третманом, а једини напредак је што је овај третман мање 
инвазиван. Тиме је само привидно олакшан положај трансродних особа 
у поступку усклађивања фактичког и правног стања. De facto, oваквoм 
регулативом се животи оних транс особа које пристају на ова „два 
корака“ и даље стављају „на чекање“,дакле, док не заврше процедуре 
психијатријске процене и хормонског третмана. Наведена правна 
регулатива не само да ставља на „чекање“ лични статус трансродне 
особе, већ живот транс особе доводи у вакуум,који је са далекосежнијим 
последицама нарочито у фази транзиције, односно, када су промене 
физички видљиве а несагласне са полом верификованим у личним 
документима. То значи да у том периоду неће имати одговарајућа лична 
документа, односно она која одговарају њиховом родном идентитету и 
опису,25 и неће моћи неометено да остваре свој лични сатус у складу са 
родним идентитетом, тј., да остварују права из радног односа у складу 
са својим родним идентитетом, да захтевају заштиту од злостављања 
и сексуалног уземиравања – сходно самодефинисаном полу/роду, да 
остваре пензију под условима према самодефинисаном полу/роду, да 
се образују, школују, а ту су и друга права – да путују ван граница 
земље, да служе казну затвора у складу са полом, да се баве спортом 
сходно самодефинисаном полу итд. Јасно је да се тиме отвара пут ка 
дискриминацији трансродних особа на основу родног идентитета, у свим 
аспектима остваривања личности човека. С друге стране, мора с еузети 
у обзир да условљавање правног признања родног идентитета проласком 
кроз бројне медицинске третмана,дискриминише велики број особа 
транс идентитета које не желе или нису у могућности да се подвргну 
хормонској терапији из различитих разлога, укључујући и ризике од 
негативног утицаја на њихово здравствено стање и сл. Овакво законско 
решење долази у тренутку када у многе земље већ имају олакшане 

особа(2018/2878(RSP))
25  Гетен Србија, Доступно:https://www.transserbia.org/ (15. 07.2020)
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процедуре у поступку правног признања родног идентитета.Примера 
ради,компаративне анализе указују да увођење ознаке неутралног 
пола или промена полних ознака у идентификационим документима 
без претходне операције могуће је од 2015. у Ирској, Канади, Израелу, 
Колумбији, Норвешкој, Пољској, Белгије од 2017. на Малти, Хавајима, а 
од 2014. у америчкој држави Род Ајленд и на Тајвану, од 2013. у Орегону 
и Јужној Кореји, од 2012. у канадској покрајини Онтарио, од 2011. у 
Португалији, од 2007. у Шпанији, а и без операције и без медицинске 
дијагнозе од 2014. у Данској, од 2012. у Аргентини, од 2015. у Колумбији. 
Ознака неутралне полне припадности постоји од 2015. у Непалу, од 
2014. трећи пол као категорија постоји у Аустралији и Индији, од 2013. у 
Бангладешу, од 2012. на Новом Зеланду и од 2009. у Пакистану, од 2009. 
у Вермонту, са медицинском документацијом/дијагнозом дисфорије.26

Право на живот без дискриминације је фундаментално право 
човека.27 Стога се питању, анализи  статуса и положаја транс особа треба 
приступити са аспекта универзалних људских права, најпре, са аспекта 
грантовања, потом остваривања и заштите универзалних права човека. 
Зашто наглашавамо ове кораке? Сматрамо да се најпре доводи у питање 
гарантовање људских права, јер је у члану 6. Општа декларација о 
правима човека из 1948. године прописано да свакоимаправодасвудабу
депризнаткао правни субјект. Дакле, да буде признат као личност пред 
законом. За особе транс идентитета ово је право (у нашој земљи) 
рестриктивно и законски условљено проласком кроз медицинске 
третмане и процедуре – хормонске, психолошке, хируршке-оперативне 
и сл., о чему је у претходним редовимабило речи. Таква законодавна 
регулатива, и са њом повезана пракса поступања, доводи до 
дискриминације па основу родног идентитета, најпре, у погледу 
признања грађанског статуса једне особе,а самим тим у свим аспектима 
остваривања правног субјективитета особе транс идентитета.
Дискриминација ових особа нарушава један од најважнијих правних и 
моралних принципа у савременом друштву – принцип (начело) 
једнакости људи. Једнакост – значи да су сви људи вредни поштовања 

26  Преузето: З. Мршевић, Трансродно лице правде, оп. цит, стр. 4-5.
27   Committee on Economic, Social and Cultural Rights, General commentNo.18 (37): 
Non-discrimination, 1989, 11/10/1989;Committee on Economic, Social and Cultural Rights, 
General comment No.16: The equal right of men and women to the enjoyment of all economic, 
social and cultural rights (art. 3 of the International Covenant on Economic,Social and Cultural 
Rights), 2005, E/C.12/2005/4;Сommittee on Economic, Social and Cultural Rights, General 
commentNo.20: Non-discrimination in economic, social and cultural rights (art. 2, para. 2, of 
the International Covenant on Economic, Social and Cultural Rights), 2009, E/C.12/GC/20.
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и да су, без обзира на разлике које међу њима постоје, једнаки у 
достојанству и правима, тј. да су равноправни.28 У савременом праву 
под тим се подразумева да се једнако, односно равноправно (једнакост 
и равноправност се потпуно не подударају)29 третирају сви чланови 
друштва, у свим областима живота без обзира на урођена или стечена 
обележја (пол, раса, вероисповест, језик, боја коже, ...) или друге 
околности. Неспорно је да природне неједнакости настају рођењем, али 
је друштво је легло „вештачке“ неједнакости, коју путем правног поретка, 
правних норми друштвени систем „амортизује“ и даје му друштвено 
прихватљиву меру. То је захтев фундаменталних принципа и начела 
социјалне правде – начелно прокламовање једнакости у правима и 
стварна неједнакост у остваривању истих. Другим речима, „истинска и 
савршена једнакост даје више ономе који је већи, мање ономе који је 
мањи, и једном и другом према његовој природи; одмеравајући тако 
почасти према заслузи, та једнакост даје највише почасти онима који 
имају више врлине, мање онима који имају мање врлине и образовање, 
а свима према разуму“.30 Суштина правде јесте установљавање 
једнакости међу неједнаким стварима, сагласно њиховој природи. Како 
наводи проф. Божидар С. Марковић „суштина права су неједнакости“.31 
Конзумирање фактичке неједнакости, свођење на једнаке могућности 
за све, је услов за остваривање начела једнакости. Правна једнакост је 
катализатор свих људских слобода и права. Она претпоставља примену 
правних прописа на све грађане, под једнаким условима – једнакост у 
погледу права и једнакост у погледу обавеза. Одредбама Устава Србије 
грађани су једнаки у слободама, правима и дужностима. У члану 21. 
прописано је: „пред Уставом и законом сви су једнаки“.Међутим, 
квалитет једног правног система, и уопште, степен демократског развоја 
не мери се опсегом, ни квантитетом прокламованих права, већ степеном 
реализације истих. Тако је и са принципом једнакости по основу родног 
идентитета.У пракси се принцип једнакости првенствено обезбеђује 
заштитом од дискриминације, али се тиме не исцрпљује. Наиме, правна 
једнакост није само пуко „подарено право“, већ укључује и механизме 
– институције, органе, и облике контроле у остваривању, поштовању и 

28   Н. Петрушић, М. Бекер, Практикум за заштиту од дискриминације, Sigrid Rausing 
Trust, Партнери за демократске промене у Србији, Београд, 2012. године, стр. 12.
29   С. Јашаревић, Заштита од дискриминације на раду, Радно и социјално право, 
Београд, бр.1/2012, стр.62-85.
30  Б. С. Марковић, Оглед о односима између појма правде и развитка позитивног 
приватног права, Београд, 1995, стр. 21, 22.
31  Б. С. Марковић,Ибид.
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превасходно, предузимање мера у циљу стварања услова за његову 
примену. Она извире из идеје правде, правичности и принципа владавине 
права – ars boni et aequi. У том смислу подразумева стварање претпоставки 
и правних гаранција, како би свим грађанима била доступна сва права 
и слободе под једнаким условима. Посматрано са радноправног домена, 
принцип једнакости транс особаподразумева не само једнакост у 
остваривању права на рад и по основу рада, једнаке услова рада по 
принципу за једнак рад и рад под једнаким условима, једнака права и 
vice versa, већ и забрану дискриминације у заштити прокламованих 
права,пред државним и другим органима свим законски расположивим 
средствима. Из тога произилази, да се као елемент једнакости појављује 
равноправност, у радноправном смислу. Равноправност подразумева да 
они који утврђују и спроводе право не могу вршити дискриминацију 
међу људима, већ према свима морају поступати у смислу прописа који 
су истоветни за све. Закон не може темељити своја правила на разликама 
или карактеристикама које су небитне или неправедне (у супротном 
имали би „неправедне и неисправне законе”, јер „правда је мерило 
исправности закона“ – А. Рос).32Н ема института модерног радног права 
у коме не постоји реперкусија овог начела. Пуна равноправност у 
друштву шира је од формално-правне једнакости. Она подразумева 
једнаке могућности у свим сегментима живота – у породици, образовању, 
информисању, култури, запошљавању, раду, лечењу.33 Теоријски, идеја 
равноправности/једнакости изражава се кроз различите концепте 
(социјална једнакост, пропорционална једнакост, једнаки услови живота 
и др.), који се у суштини своде на исту тежњу – да се обезбеде једнаке 
шансе за све појединце да уживају у добробитима и могућностима које 
пружају савремена цивилизација и друштво.34 У једнакост на раду уткана 
је димензија пристојног рада, и суштински, представља потребу сваког 
човека да ужива правичан и једнак третман и једнаке могућности на 
раду. Апропо томе, принцип недискриминације се у области рада, 
радних односа манифестује у неколико сегмената: 1) једнакост шанси 
у доступности свих радних места, функција и положаја; 2) једнак, 
истоветан третман у правима и дужностима; 3) једнакост у награђивању  
мушке  и  женске  радне  снаге; 4) једнакост могућности и третмана за 

32   П. Јовановић, Начело једнакости у радном праву, Зборник радова Правног факултета 
у Новом Саду, 2018, вол. LII, бр. 1, стр. 19 и даље.
33  С. Јашаревић, Заштита једнакости запослених у  документима Европске уније, 
Зборник радова Правног факултета у Новом Саду, Година XLIV, НовиСад, бр. 3 (2010), 
стр.257.
34  С. Јашаревић, Заштита од дискриминације на раду,оп. цит, стр. 63.
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раднике са породичним обавезама.Када говоримо о радноправном 
положају транс особа, као и код анализе свих традиционално 
вулнерабилних популација, може се рећи да законодавна регулатива и 
антидискриминационе клаузулепружају само функционалну једнакост, 
односно прокламују забрану дискриминације али не доводе – не значе 
аутоматски елиминисање свих облика системске дискриминације по 
основу родног идентитета или сексуалне оријентације. Другим речима, 
само се обезбеђује тзв. структурална једнакост.35 Она подразумева 
„једнаке шансе“ за све, и заснива се на сузбијању како директне тако и 
индиректне дискриминације. Међутим, овим се не исцрпљује тзв. пуна 
равноправност, јер долази до „неједнакости у исходима“. То значи даје 
овај вид заштите транс особа од дискриминације  недовољан, јер се у 
многим областима јавља неједнакост која је резултат скривене (посредне) 
дискриминације. Суштина једнакости транс особа, у пуном смислу 
поимања начела једнакости, јесте у остваривању „једнаких могућности“. 
Односно, тежња је да сеуспостави пуна социјална и економска 
равноправност отклањањем тзв. системске неједнакости. Ово стога јер 
је за свако дискриминаторно поступање установљено, уопштено 
говорећи, да је скривена неједнакост укорењена у многим друштвеним 
механизмима, процесима и институцијама, што у пракси резултира 
неједнаким могућностима, а коначно доводи до неједнаких исхода о 
положају појединаца и друштвених група.36 Дакле, идеја је да се оствари 
тзв. „трансформативна – свеобухватна једнакост“.У контексту наведеног 
и Европски суд за људска права, такође, налаже обавезу држави да 
омогући континуитет транзиције правним признавањем новостеченог 
пола и омогућавање промене имена (случајеви B.против Francuske, Gu-
dvin против UK, Grant против UK, L. против Litvanije),37 треба се 
руководити принципом правног континуитета идентитета, права и 
дужности трансполне особе, пре и после њеног хормонално-опративног 
процеса прилагођавања пола, као и принципом релевантности 
35  Концепт структуралне једнакости успоставља се седамдесетих година прошлог 
века. О структуралној и другим облицима једнакости, више у: С. Јашаревић, Заштита 
једнакости запослених у документима Европске уније,оп. цит, стр.258 и даље,
36  С. Јашаревић, Ибид, стр. 258.
37   Case of B. v. France (Application no. 13343/87) Judgment Strasbourg 25 March 1992.;
Case of Kristin Gudvin (Christine Goodwine) v Ujedinjenogkraljevstva br. 38957/95, Пресуда 
Стразбур 11 jул 2002. [Eлектронска верзија], https://globalhealthrights.org/wp-content/
uploads/2013/10/ECtHR-2002-Goodwin-v-United-Kingdom-Serbian.pdf;Case of Grant v. 
the United Kingdom, (Application no. 32570/03), Judgment, Strasbourg, 23 May 2006, Final 
23/08/2008;Case of L. v. Lithuania, (Application no. 27527/03), Judgment, Strasbourg, 11 
September 2007, Final 31/03/2008.
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новостеченог пола трансполних особа. Овим одредбама обезбеђује се 
принцип правног континуитета лица које је отклонило несклад између 
свог биолошког пола и родног идентитета и променило ознаку пола у 
личним документима. Дакле, држава има обавезу да призна промену 
родног идентитета и да омогући правну промену личног грађанског 
статуса. Пошто се ради о промени која се врши о трошку националне 
здравствене службе која настоји да лечењем и посебним медицинским 
захватом омогући асимилацију лица с полом коме лице сматра да 
припада,мишљења смо да држава треба да призна правне импликације 
резултата таквог лечења, али и да спречи евентуалне злоупотребе.38Ову 
констатацију потврђује и одлука Суда за људска права у предмету Y.Y. 
против Turske којом je Суд истакао слободу одабира пола као есенцијални 
израз слободе и део права на самоодређење.39 

Несклад између опаженог рода и података у документима значајно 
отежава или у потпуности онемогућава запошљавање и остваривање 
бројних других социо-економских права.40 То је потврђено и документо-
вано у истраживању Центра за слободне изборе и демократију. У 
истраживању овог Центра утврђено је да је дискриминација трансродних 
особа најочигледнија при тражењу посла и у радном односу, а њени 
главни носиоци су држава и њене институције. Такође, трансродне особе 
које су отворене по питању свог родног идентитета на радном месту, 
често су жртве злостављања на послу од стране својих колега, те стога 
38  Могуће злоупотребе, и спречавање евентуалних злоупотреба– на ово размишљање 
наводи један случај у Аргентини, о коме је извештавао британски часопис Дејли Мејл 
(Daily Mail). Наиме, извесни СерђоЛазаревић (наше горе лист),у мају прошле године 
затражио је промену пола у званичним документима, у женски пол, и почео да користи 
име Серђа. Промена је недавно одобрена, али се у међувремену појавио његов рођак, 
који тврди да Серђо не говори истину,већ је према наводима неименованог рођека, 
Серђо променио пол како би преварио пензиони сyстем и раније отишао у пензију,  
јер је као мушкарац морао да ради још пет година дуже него жене, пише Дејли мејл. 
Наиме, аргентински закон омогућава људима промену пола у документима без доказа о 
хормонској терапији или хируршкој интервенцији. Преузето из: „Променио пол како би 
раније отишао у пензију“, Доступно: https://www.vesti.rs/Penzija/Promenio-pol-kako-bi-
ranije-otisao-u-penziju.html (21.07.2020)
39  У том смислу и Парламентарна скупштина Већа Европе позвала је државе чланице 
да транссексуалним особама зајамче права на промену података у личним документима 
у односу на пол, без да такву промену претходно условљаљавају подвргавању 
стерилизацији или другим медицинским захватима као што је промена пола или 
хормонска терапија. Резолуција Европског парламента од 14. фебруара 2019 о правима 
интерсекс особа (2018/2878(RSP))
40  Више у: Статус и положај транс* особа у Републици Србији, стр. 7.
Доступно: https://transserbia.org/images/2015/dokumenti/Trans особе uSrbiji-analizapoloaj
aipredlogpravnogresenja.pdf (27.07.2020)
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неретко мењају посао“.41„Знате онај осећај кад се зна за вас и сви у 
потаји причају о вама? То најбоље видите кад улазите у канцеларију 
у којој радите и сви одједном заћуте. Шта мислите, о коме су управо 
разговарали“? Ова реченица из исповестиХелене Вучковић, мајора у 
пензији и прве трансродне особе, најсликовитије говори о амбијенту са 
којим се свакодневно суочавају транс особама на раду.42 Ако узмемо у 
обзир чињеницу да у Србији има око 25.000 транс идентитета, то није 
мали број особа које могу да буду дискриминисане у области рада. 
Дискриминација је посебно изражена у положају транс жена.43 Наиме, 
када се осврнемо на фактичко стање на тржишту рада, које деценијама 
показује неједнак третман жена у односу на мушкарце, онда је борба за 
интеграцију транс жена једна од најтежих. Tранс женама отежавајућу 
околност представљају економска, социолошка и биолошка питања 
– потрага за послом, са документима у којима се налазе невалидно 
име и полна ознака, готово је немогућа. У друштву се често налазе на 
маргини и изложене су вишеслојној дискриминацији [...]. Борба транс 
жена у Србији представља, поред борбе за женска права, и борбу за она 
основна људска. Транс жене се свакодневно сусрећу са дуплом опресијом 
– оном креираном од стране мизогиног, патријархалног друшва, као 
и оном проузрокованом трансфобијом идеценијским проблемом у 
српском здравственом систему – проблем корупције и бирократије 
система.44 Сличне, готово исте социо-економске прилике су и широм 
света. Наиме, истраживања показују да само 31% испитаних транс* 
особа има сталан посао с пуним радним временом, док је у Шпанији 
незапослено 54% испитаних транс* особа. Тешкоћа или немогућност 
заснивања радног односа представља један од фактора који доводе до 
41  Statement of the Office of the UN High Commissioner for Human Rights to the 
International Conference on LGBT human rights, Montreal 26 July 2006, available at www.
unhchr.ch/huricane/huric Преузето из: Транс особе у Србији-aнализа стања и предлог 
правног решења, стр. 73.
42  Хелена Вучковић је рођена као мушкарац. Након 42 година је одлучила да промени 
пол. Војска Србије је након сазнања да је он трансексуалац који жели да постане жена, 
одлучила да га пензионише, а поред свих законских разлога иза зареза у решењу је 
стајало да је именованом „установљена психијатријска дијагноза која мозе имати штету 
по углед војске Србије...“.Из интервјуа 1.03.2017. 
Доступно: https://www.espreso.rs/vesti/drustvo/126255/major-helena-vukovic (28.07.2020)
43  Транс жена је особа којој је приликом рођења приписан мушки пол, али која тај пол 
сматра некомпатибилним са својим родним идентитетом и себе доживљава и изражава 
као жена. 
44   Наведено према: Разговори са заједницом: Борба транс жена у Србији, 
Доступно:https://www.transserbia.org/vesti/najave/1590-razgovori-sa-zajednicom-borba-
trans-zena-u-srbiji(28.07.2020)
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тога да се транс* особе баве сексуалним радом, чиме постају изложени 
вишеструкој маргинализацији, насиљу и дискриминацији.45 Таква 
пракса несагласна је са одредбама Џогџакарта принципа (Принцип 
12), насловљеним “Право на рад”, које потврђујуда свако има право на 
пристојан и продуктиван рад, на правичне и задовољавајуће услове рада 
и на заштиту од незапослености, без дискриминације на основу сексуалне 
оријентације или родног идентитета.46  На сличан, готово истоветан начин 
је концепцијски одређена и домаћа регулатива. Тако се у општем закону 
о дискриминацији, у Закону о забрани дискриминације Србије (ЗЗД),47 
забрањујесваки облик дискриминације и дискриминаторног поступања 
које се темељи, поред осталог, на полу, родном идентитету, сексуалној 
оријентацији, и другим стварним, односно претпостављеним личним 
својствима (члан 2. став 1. ЗЗД).Насупрот њему, Закон о раду (ЗР)48 не 
упућује – експлицитно, на дискриминацију по основу радног идентитета. 
Премда,наведена одредба члана 18. ЗР, може се тумачити екстензивно и у 
домену родног идентитета, јер се у закону по принципу отворене клаузуле 
даје могућност да се и „... неко друго лично својство“, уврсти као основ 
за забрану дискриминације. Према ЗЗД „заштиту од дискриминације на 
раду ужива свако лице у радном односу „као и свако друго лице које по 
било ком основу учествује ураду“(члан16. став2).Прописима lex specialisо 
дискриминацији – ЗЗД, надоместили су се недостаци Закона о раду у 
погледу субјеката који уживају заштиту од дискриминације на раду 

45  Више у: Статус и положај транс* особа у Републици Србији, оп. цит, стр. 7.
46  Уједињене нације су усвојилеЏогџакартанске принципе – 29 Принципа (29 
Yogyakarta Principles) о примени норми људских права у вези са сексуалним 
опредељењем и родним идентитетом. Принципи су објављени 2007. од стране групе 
експерата из области људских права (29 истакнутих експерата из 25 земаља, са 
разноврсним експертским знањима у области људских права), сциљем да промовишу 
међународне стандарде о сексуалној оријентацији и родном идентитету. Ти Принципи 
упућују на потребу поштовања широког спектра страндарда људских права на људе 
другачије сексуалне оријентације и родног идентитета. Џогџакарта принципи су 
допуњени са Џогџакарта принципи плус 10 - усвојени су од стране стручњака/киња 
након састанка у Женеви, Швајцарска, септембра 2017. Џогџакарта принципи плус 10 
(YР+10) укључују девет нових принципа и 112 додатних обавеза држава које се тичу 
развоја у међународном праву људских права и промена у друштву гледе сексуалне 
оријентације, родног идентитета, родног изражавања и полних карактеристика 
(SOGIESC). Yogyakarta Principles on the Application of International Human Rights Law 
in relation to Sexual Orientation and Gender Identity. (2007) UN Resolutionon Sexual 
Orientation & Gender Identity.
47  „Службени гласник РС“, бр. 22/2009. 
48  „Службени гласник РС“, бр.24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014, 13/2017 - 
oдлукaУС, 113/2017 и 95/2018 – аутентично тумачење.
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(као и „правне празнине“ других посебних закона). Тиме је омогућена 
екстензија антидискриминационе заштите и на остала лица, па и на лица 
која нису запослена али раде, или су на раду по основу неког другог 
својства (нпр. фактички радни однос).Иако је, сама по себи, целокупна 
ЛГБТИ популација вишеслојно дискриминисана, чињеница је да и у овом 
сегменту – неједнаког третирања, прављења разлике по основу личног 
својства постоје дискриминисанији од дискриминисанијих. Другим 
речима, постоји један аспект „невидљивости транс особа у односу 
на сексуалне мањине“. Према подацима транс активиста, евидентна 
је дискриминација и самих транс идентитета од ЛГБ популације – 
примера ради, избацивање из клубова транс особа. Трансродне особе 
су дискриминисане приликом запошљавања често на широј основи него 
лезбејска, геј и бисексуална популација. То нас доводи до есенцијалне 
чињенице – неопходно је усвајање законодавне регулативе на нивоу lex 
specialis, јер свако друго законодавнорешење (измене и допуне постојеће 
регулативе) осим системског, даје само парцијалне оквире у остваривању 
и заштити права транс популације.Ово је веома важно када се говори 
о социјалној прихватљивоти и културној сензибилизацији целокупног 
друштва у погледу прихватања трансродности као стања једне особе, јер 
је трансфобија и хомофобија, нетрпељивост према сексуалним и другим 
мањинама дубоко укорењена у наше друштво. Такође, треба напоменути 
и неедукованост државних службеника који се по природи свог посла 
сусрећу са транс популацијом – полиција, гранична полиција, војна 
лица, запослени у матичним службама, лекари, администрација и сл.С 
циљем превазилажења таквог стања, Србија је 6. фебруара 2018. године 
донела Протокол о поступању са трансполним и трансродним лицима 
према којима се извршава кривична санкција. За запослене у центрима 
за социјални рад је обезбеђена обука о адекватним услугама социјалне 
заштите за ЛГБТИ лица и њихове породице. Обука у циљу борбе против 
дискриминације је организована и за полицију.Послодавци, предузећа су 
у многим стратегијама виђени као стратешки промотери и генератори 
социјалне видљивости и инклузије транс особа. Како би се остварио 
глобални напредак на том путу, „предузећа ће морати не само да испуне 
своје обавезе из области поштовања људских права, већ ће морати да 
постану и активни носиоци промена,“ 49 како је истакнуто у Стандардима 
понашања за предузећа у погледу поступања са сексуалним мањинама 
49  Стандарди понашања за предузећа– Борба против дискриминације ЛГБТИ особа, 
United nation Human Rights,  2017. Доступно: 
https://serbia.un.org/sites/default/files/2019-08/UNStandardi%20za%20preduzeca%20
SRPSKI.pdf (25.07.2020)
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и особама другачијег родног идентитета. Међу пет стандарда понашања 
за предузећа наведени су: 1) поштовање људских права; 2) елиминисање 
дискриминације; 3) пружање подршке; 4) спречавање других кршења 
људских права; 5) деловање у јавној сфери. Наведени стандарди имају 
за циљ да пруже скуп индикатора за процену улоге предузећа у борби 
против дискриминације и повезаних злоупотреба људских права које 
утичу на ЛГБТИ особе и да подрже добре праксе компанија.Канцеларија 
Уједињених нација за људска права охрабрује компаније да подржавају, 
користе и да се позивају на ове стандарде и да промовишу њихово 
коришћење од стране других. Такође подстиче цивилно друштво и друге 
актере да користе стандарде као средство за процену и извештавање о 
посвећености, политикама и праксама компанија у односу на поштовање 
права ЛГБТИ особа.50 Дакле, радно место је стратешка полазна тачка за 
елиминисање/искорењавање  дискриминације у друштву уопште.Пре 
свега, јер су рад и запошљавање једно од поља у коме је дискриминација 
најзаступљенија, услед субординације односа и хијерархијске структуре 
у организацији рада. Стога, када место рада/радна средина окупља 
раднике различитих нација, вероисповести, раса, полова, родних 
идентитета, узраста, и других особености, а сви су исто третирани – 
тј. са једнаким шансама/могућностима, равноправно, то ће помоћи да 
се изгради осећај заједништва и заједничког остваривања циља. Радећи 
у таквом амбијенту руше се стереотипе и предрасуде, који су иначе 
у основи сваке дискриминације. Такав вид заједништва се посредно 
преноси и на елиминисање друштвених стигми, сегрегације и сл.

3. Закључак

Дискриминација транс особа је евидентна у свим областима 
живота, међутим, дискриминишуће понашање у погледу остваривања 
права на рад, права из радног односа и по основу радног односа је 
неспорно са најдалекосежнијим последицама. Неједнак третман транс 
особа на тржишту рада доводи не само до неједнакости, што је у основи 
сваког дискриминационог поступања, већ продубљује социјалну 
искљученост и надаље повећава неповољну економску ситуацију ових 
особа.Генерално гледано, дискриминација у области радних односа 
има најпогубније последице – по појединца, породицу, друштво јер 
умањује животе свих. Нарочите су последице потранс особе које 
припадају традиционално вулнерабилним популацијама (жене, Роми, 
50  Стандарди понашања за предузећа – Борба против дискриминације ЛГБТИ особа, 
Ибид,стр. 4-6.
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особе са инвалидитетом, мигранти и сл.).Поред експанзије регулативе 
у домену социјално-економских права на међународном, регионалном 
и националном плану, према извештајима организација које се баве 
стањем људских права област рада и запошљавања је једна од области 
у којима је дискриминација трансродних особа најзаступљенија. Наиме, 
у домену рада, односа на раду и поводом рада вековима је постојао 
неравноправан и дискриминаторски третман појединаца и група, 
нарочито оних рањивијих (жена, деца, особе са инвалидитетом, мањине, а 
данас су то итрадиционално маргинализоване групе ЛГБТИ популација, 
особе са ХИВ-ом и др). Последњих година неспорно се шири тренд 
депатологизације родне неусклађености,долази до сензибилизације 
јавног мњења на положај транс популације. У том смеру су уперене 
Препоруке Повереника за заштиту равноправности, које имају за циљ 
промену друштвених ставова кроз сензибилизацију јавног мњења.
Препоруке указује да јепотребно прихватити тренд депатологизације 
родне неусклађености, јер је то феномен људске различитости који не 
сме да буде осуђен као нешто што је само по себи патолошког карактера 
или негативно.51Ка системском остваривању тог циљ могуће је положај 
транс особа у области социо-економских права, као и у осталим 
аспектима остваривања личности човека уредити парцијалним изменама 
и допунама већег броја закона – Закона о раду, Закона о пензијском 
и инвалидском осигурању, Закона о матичним књигама, Породичног 
закона, Закона о основама система образовања и васпитања, Закона о 
високом образовању итд., међутим, представници активистичких група 
сматрају да је то, не само дужи пут, већ и скупљи, а уз то мање ефикасан, 
јер не доприноси системском решењу проблема, односно регулисању свих 
значајних питања за положај трансродних особа. Неопходан је усвојити 
„кровни“, јединствен закон на нивоу lex specialis – који ће трансродне 
особе учинити видљивим и једнаким кроз њихове специфичности, што 
ће посредно довести до сензибилисања друштва.52 Неспорно је да „оно 
што нам је непознато често изазива страх и одбојност, и те неке друге, 
другачије од нас, тешко да можемо да замислимо као људе као што смо 
и ми. Уместо да видимо шта нам је све заједничко, фокусирамо се на 
ту једну ствар која нас разликује“ (Гетен, Србија). Транс особе су део 
нашег друштва, и не можемо игнорисати њих и њихова права. Друштво, 
51  Више на сајту Повереника за заштиту равноправности. Доступно: http://
ravnopravnost.gov.rs (29. 07. 2020)
52  Цивилни сектор припремио је два нацрта закона: Модел закона о признавању 
правних последица промене пола и утврђивања транссексуализма 2012. године иMoдел 
закона o родном идентитету 2015. године.
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држава, законодавац остају и даље затворени за проблеме оног дела транс 
популације која не тежи ка физичкој усклађености родног идентитета, 
већ настоје да буду прихваћене и укопљене у систем у свом изворно 
манифестационом стању, да се уклопе са својим интермедијалним 
статусом. И поред бројне антидискриминационе регулативе у домену 
људских права, трансфобија и хомофобија су и даље присутни у нашем 
друштву, као и недостатак разумевања за потешкоће са којима се сусрећу 
трансродне особе, и целокупна популација ЛГБТИ особа (Извештај 
Повереника за заштиту равноправности за 2019).53Дакле, место борбе 
за социјални, правни дигнитет је у самој заједници, ту нам предстоји 
„сизифовски рад“. Ово стога, јер је и само друштво у основи ригидно – 
биполарно устројено, сензибилисано је у одређеној мери само на неке 
мањинске популације. Најмања сензибилизација је на сексуалне мањине 
и родни идентитет. Доношење посебних законских прописа, усвајање 
стратегија и акционих планова, као и антидискриминационих закона, 
само је један корак у остваривању једнакости у људским правима. С 
обзиром да је живот инвентивнији од правног система, намеће се питање, 
да ли је дихотомност полова – ригидна подела на мушки и женски пол, 
крута, правно и етички неодржива форма, спутавајућа љуштура која 
се мора одбацити,у циљу концепта универзалности, неотуђивостих, 
недељивости људских права, како бисмо прихватили промене које 
носи цивилизацијско напредовања. Јер,друштво, медицина и право 
препознају роди родни идентитет као социјално изграђена категорија 
која није догматска творевина, није фиксирана и стабилна. Сам аутор 
је у дилеми код одговора на ово хипотетичко питање, и нема јасан став.
Нова законодавна решења (превасходно мислимо на Закон о матичним 
књигама), су права транс особа вратила два корака уназад, што је 
нарочито спорно у времену када велики број земаља поједностављује 
процедуре за признање прилагођавања родног идентитета.Свевећи број 
европских и других земаља у потпуности депатологизује особе транс* 
идентитета, омогућавајући им да слободно живе и изражавају своје 
родне идентитете, укључујући и избор ознака у личним документима, и 
то без икаквих медицинских предуслова. Свако друго поступање ставља 
на чекање живот транс особе у свим аспектима  и доводи их у стање 
„правног вакуума“. Тиме они постају „невидљива тела“, штоих наводи 

53  Редован годишњи извештај Повереника за заштиту равноправности за 2019. годину, 
Београд, март 2020. године. Доступно:
http://ravnopravnost.gov.rs/wp-content/uploads/2020/03/FINAL-RGI-2019-ZA-
NARODNU-SKUPSTINU.pdf(14.07.2020)
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да због страха од стигматизације и свих видова трајне нетолеранције 
невољно остану „заробљени у туђем телу“. 
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In this paper, the author examines the position of trans people i.e. in-
dividuals of different gender identity through the prism of the realization of 
fundamental human rights in the field of labour rights and the rights arising 
from employment. Trans or trans* (trans with asterisk) is an umbrella term 
signifying people whose gender identity is different from the sex allotted to 
them at birth. A certain number of people do not identify themselves with 
the sex allotted to them at birth, a problem arising regarding their inner 
comprehension of gender (self-defining), which does not correlate to the sex 
(gender dysphoria). Trans people belong to one of the most vulnerable (most 
discriminated) groups within society. Discrimination is most evident in case 
of seeking a work placement and during employment, while the key perfor-
mers are the state and its institutions. In this paper, the author examines the 
position of trans/trans* people i.e. individuals of different gender identity 
through the prism of the realization and protection of fundamental human 
rights in the field of labour rights and the rights arising from employment.

Keywords: trans, trans*, transgender, gender identity, discrimination 
at work.



Слободанка Ковачевић-Перић, Заштита на раду особа 
транс* идентитета, стр. 103-124, XXIV (1/2020)

124



125

UDK: 349.2(497.11:4-672EU)

Изворни научни чланак*

* e-mail: zivko.kulic@yahoo.com
danica.stankovic.94@gmail.com

Рад примљен: 05.08.2020.
Рад прихваћен: 27.08.2020.

Проф. др Живко Кулић,*
Редовни професор Правног факултета Универзитета 
„Привредна академија“ у Новом Саду
Даница Станковић,* MA

ПРИМЕНА ДИРЕКТИВЕ БРОЈ 2001 – 23 
ЕЗ О ЗАШТИТИ ПРАВА ЗАПОСЛЕНИХ У 

СЛУЧАЈУ СТАТУСНИХ И ДРУГИХ ПРОМЕНА 
ПОСЛОДАВЦА У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ

Апстракт: Радом су обухваћени, анализирани и обрађени 
резултати примене Директиве број 2001 – 23 ЕЗ у Републици 
Србији. Предмет Директиве је заштита права  запослених у 
случају статусних и других промена послодавца. Тим поводом, 
извршена је анализа усклађености радног законодавства 
наше земље с њеним одредбама. Осим тога, анализирани су и 
резултати истраживања спроведеног у другој половини 2018. 
године о томе колико су наши послодавци и запослени упознати с 
њеним постојањем, њеним одредбама и дометима њене примене 
у нашој земљи. 
Рад садржи обиље података и информација о томе колико је наша 
радноправна регулатива усклађена с предметном директивом. 
Осим тога, сумирани су и  резултати истраживачког процеса 
посвећеног изјашњавању представника послодаваца и запослених 
о томе да ли су и у којој мери су упознати с постојањем 
Директиве и са обавезама које из ње проистичу. Изјашњавање 
испитаника је вршено помоћу упитника, у складу са правилима 
и критеријумима утврђеним с представницима Самосталног 
синдиката запослених у пољопривреди, прехрамбеној, дуванској 
индустрији и водопривреди Србије, као и с представницима For-
maca из Београда, ради реализације Пројекта: „Standing for the 
future“.
Кључне речи: Директива 2001 – 23 ЕЗ, Република Србија, радно 
законодавство, усклађеност, примена.     
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1. Уводне напомене

Директива број 2001/23 ЕЗ о заштити права запослених у случају 
статусних и других промена послодавца је усвојена 12. марта 2001. године, 
односно пре готово 20 година. Од тада до данас протекло је довољно 
времена за усклађивање законске и друге радноправне регулативе 
Републике Србије с њеним одредбама. Такође, протекло је довољно 
времена и за њену афирмацију међу представницима рада и капитала. 
Нажалост, у пракси није увек тако. У већини организација за њу се није 
ни чуло .Другим речима, још увек је готово непозната и послодавцима и 
синдикатима, без обзира на то што је радно законодавство наше земље 
у великој мери усклађено с њеним одредбама и интенцијама.

Пажљива и детаљна анализа усклађености домаће регулативе 
с Директивом број 2001 – 23 ЕЗ и домета њене примене у Републици 
Србији рађена је по договору с представницима Самосталног синдиката 
запослених у пољопривреди, прехрамбеној, дуванској индустрији и 
водопривреди Србије, као и с представницима Formaca из Београда, ради 
реализације Пројекта: „Standing for the future“1. Основни циљ Пројекта 
био је да се утврди у којој мери се та директива примењује у Републици 
Србији. Осим тога, један од циљева Пројекта била је и потреба да се 
утврди да ли су и у којој мери послодавци и синдикалне организације 
наше земље упознати с њеним постојањем, њеном садржином и 
обавезама које из ње, односно из њених одредаба проистичу.

У циљу утврђивања наведених чињеница извршена је пажљива 
анализа домаће регулативе. Истовремено, спроведено је и опсежно 
истраживање, уз помоћ упитника. Упитници су дељени представницима 
послодаваца и синдиката. Све се одвијало у другој половини септембра и 
првој половини октобра 2018. године. На тај начин анкетирано је укупно 
52 испитаника из различитих синдикалних организација и 30 испитаника 
из исто толико компанија, односно послодавачких организација. Толики 
број испитаника може се сматрати репрезентативним за предметно 
истраживање2. Између осталог, и због тога што су анкетирањем 
обухваћени послодавци и чланови синдиката из различитих области 
рада и различитих делова, односно регија наше земље.

1   Пројекат је реализован уз финансијску подршку организације Pre Dialog Sp. z o.o. 
из Пољске.
2   Пројектним задатком било је предвиђено да се анкетирањем обухвати по двадесетак 
испитаника, како на страни послодаваца, тако и на страни запослених. Међутим, 
независно од тога, истраживачким процесом обухваћен је већи број испитаника.
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2. Усклађеност домаће регулативе с 
Директивом број 2001 – 23 ЕЗ

Пажљивом анализом законске и друге регулативе Републике 
Србије може се закључити да се у њој налази више одредаба посвећених 
предметној директиви. Наиме,  Закон о раду садржи неколико непосредно 
применљивих одредаба о заштити права запослених у случају „промене 
послодавца“. Одредбе о томе садржане су у чл. 147 – 151 тог закона. До 
„промене послодавца може доћи у случају промене власништва над 
капиталом или због статусних промена, као што су спајање, поделе и 
одвајања организација, односно организационих делова“3.

Захваљујући наведеним одредбама, а посебно одредби члана 
147. Закона о раду, послодавац следбеник је дужан да, у случају 
статусне промене, односно промене послодавца, у складу са законом, 
од послодавца претходника преузме општи акт4 и све уговоре о раду 
који важе на дан промене послодавца. На другој страни, послодавац 
претходник дужан је да послодавца следбеника потпуно и истинито 
обавести  о правима и обавезама из општег акта и уговора о раду који 
се преносе. Сагласно одредби члана 150. Закона о раду, послодавац 
следбеник дужан је да општи акт послодавца претходника примењује 
најмање годину дана од дана промене послодавца, осим у случају да 
преузетом колективном уговору истекне време важења или у случају 
да код послодавца следбеника буде закључен нови колективни уговор, 
у складу са законом.

Под наведене одредбе се може подвести пуно тога, без обзира на 
то што колективним уговорима и другим аутономним општим актима 
из области Радног права предметна материја углавном није ближе 
уређена. Самим тим, може се констатовати да такво уређивање још увек 
недостаје, што није у интересу ни послодаваца, ни запослених. Ближим 
и потпунијим уређивањем још увек отворених и недовољно, односно 
непотпуно уређених питања стварају се неопходне претпоставке за већу 
и потпунију заштиту права запослених у случају статусних и других 
промена послодавца.

 

3   Ж. Кулић, Радно право, друго измењено и допуњено издање, Мегатренд универзитет, 
Београд, 2015, стр. 246. 
4   Под општим актом, у смислу наведене и других одредаба Закона о раду, подразумева 
се колективни уговор, споразум послодавца и синдиката, односно послодавца и 
запослених и/или правилник о раду. 



Живко Кулић, Даница Станковић, Примена Директиве 2001 - 23 ЕЗ о 
заштити права запослених у случају статусних.., стр. 125-136, XXIV (1/2020)

128

3. Колико су послодавци и запослени у нашој земљи 
упознати с постојањем и садржајем Директиве

Одговор на питање колико су послодавци и запослени у Републици 
Србији упознати с постојањем Директиве, с њеним одредбама и 
обавезама које из њене примене проистичу, се могао дати једино 
анкетирањем њихових представника, уз помоћ одговарајућег упитника. 
За те потребе пажљиво су дефинисана питања на која су испитаници 
давали одговоре. Дефинисали су их учесници Пројекта5. Осим у Србији, 
анализа примене Директиве вршена је и у Пољској, Шпанији, Италији, 
Румунији и Бугарској, у складу са задацима и циљевима утврђеним 
Пројектом6. Другим речима, Пројектом је обухваћено шест земаља, од 
којих су пет чланице ЕУ. Република Србија је једина учесница Пројекта, 
а да није чланица Уније.

3.1. Анкетирање испитаника
У име послодаваца, упитнике су најчешће попуњавали правници, 

а ређе и други запослени у службама за људске ресурсе, а у име 
синдиката – њихови истакнути чланови и активисти. На тај начин и 
једнима и другима је дата прилика да им, по правилу, најпозванији, 
најупућенији и најкомпетентнији кадрови одговоре на постављена 
питања. Захваљујући таквом приступу, добијени резултати се не могу 
доводити у питање. Напротив, треба их сматрати репрезентативним, 
поузданим и релевантним за предметно истраживање, односно за 
утврђивање чињеница везаних за реализацију Пројекта.

Као што то обично бива, многи испитаници нису одговорили 
на сва постављена питања. Вероватно зато што су се плашили да због 
датих одговора могу сносити одређене последице, без обзира на то што 
је све рађено анонимно. Осим тога, приметно је да нису увек давани 
искрени и тачни одговори. Између осталог, то потврђује и чињеница да 
5   Анализом стања у предметној области у Републици Србији, по договору с 
представницима Самосталног синдиката запослених у пољопривреди, прехрамбеној, 
дуванској индустрији и водопривреди Србије, као и с представницима Formaca из 
Београда, бавио се први коаутор овог чланка. О резултатима свога рада сачинио је 
Извештај с којим су упознати сви учесници Пројекта. 
6   Анкетирање представника послодаваца и запослених вршено је у свакој од 
наведених земаља. Питања садржана у Упитнику била су иста за све учеснике Пројекта. 
Резултати анкетирања су, мање-више, слични у свим земљама. Наиме, испоставило се 
да представници послодаваца и запослених у свакој од њих готово да нису ни чули за 
постојање предметне директиве. Још мање су им познате њене одредбе и обавезе које 
из њих проистичу, како за државе чланице ЕУ, тако и за државе заинтересоване за то 
чланство. 
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су одговори појединих испитаника нелогични, а делом и противуречни 
једни другима. Срећом, такви примери су у мањини, због чега им не 
треба придавати велику пажњу.

3.2. Родна, старосна и друга структура испитаника
Већ је истакнуто да је анкетирано 30 представника послодаваца, 

из различитих области рада и различитих делова Републике Србије. 
Такође, анкетирана су и 52 представника запослених, односно синдиката. 
Притом се водило рачуна о њиховој родној, старосној, територијалној 
и другој заступљености. Наравно, у мери у којој је то било могуће, 
без обзира на то што се пројектним задатком на томе није посебно 
инсистирало. Захваљујући таквом приступу и подацима до којих се 
током истраживачког процеса дошло, у наставку се даје детаљан приказ 
родне, старосне и друге структуре испитаника. 

Од укупно 30 анкетираних представника послодаваца:
- 19 или 63,33% њих су били мушкарци, а 11 или 36,67% жене;
- 14 или 46,66% њих су били испитаници до 35, 14 или 46,66% 

испитаници између 35 и 50, а 2 или 6,66% испитаници с преко 50 година 
живота;

- 20 или 66,66% њих су били испитаници до 10, 8 или 26,66% 
испитаници између 10 и 25, а 2 или 6,66% испитаници с преко 25 година 
радног стажа у последњем предузећу;

- 25 или 83,33% њих нису били чланови синдиката, а 5 или 16,67% 
су били чланови синдиката7.

На другој страни, од укупно 52 анкетирана представника 
синдиката:

- 35 или 67,3% њих су били мушкарци, а 17 или 32,7% жене;
- 1 или 3,85% њих су били испитаници до 35, 15 или 57,7% 

испитаници између 35 и 50, а 10 или 38,45% испитаници с преко 50 
година живота8;

- 5 или 9,61% њих су били испитаници до 10, 28 или 53,85% 
испитаници између 10 и 25, а 19 или 36,54% испитаници с преко 25 
година радног стажа у последњем предузећу;

- свих 52 или 100% њих се изјаснило да су чланови синдиката9.
7    Ж. Кулић, Извештај о примени директива 1998/59, 2001/23 и 2002/14 ЕЗ у Републици 
Србији, Београд, 2018, стр. 1.; Кулић, Ж., Станковић, Д.: (2019), Примена Директиве 
број 1998 – 59 о колективном отпуш-тању запослених у Републици Србији, Радно и 
социјално право, број 1/2019, Београд, стр. 115.
8    Многи испитаници нису одговорили на питање везано за године живота.
9   Ж. Кулић, Извештај о примени директива 1998/59, 2001/23 и 2002/14 ЕЗ у Републици 
Србији, оп. цит., стр. 1 и 2.; Кулић, Ж., Станковић, Д., оп. цит., стр. 115.
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3.3. Резултати анкетирања
Од укупно 30 анкетираних представника послодаваца:
- 24 или 80% њих одговорило је да није чуло за постојање 

Директиве 2001/23 ЕЗ, а 6 или 20% да је чуло за њено постојање, о чему 
сведочи и графикон број 1.;

6

24

Да ли сте чули за директиву 2001/23/ ЕЗ?

Да - 20%

Не - 80%

 
Графикон број 1: Колико су послодавци упознати с постојањем 
Директиве 2001/23 ЕЗ?

- 23 или 88,46% њих одговорило је да је Директива 2001/23 ЕЗ 
можда имплементи-рана или да не знају да ли је имплементирана у 
Републици Србији, а 3 или 11,54% да је имплементирана у нашој земљи10, 
о чему сведочи и графикон број 2.;

Графикон број 2: Да ли се Директива 2001/23 ЕЗ примењује у Републици 
Србији?

10   Међутим, четири испитаника на постављено питање нису одговорили, а ниједан 
испитаник није се изјас-нио за понуђену опцију да предметна директива није 
имплементирана у нашој земљи.
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- 18 или 60% њих није одговорило на питање да ли се Директива 
2001/23 ЕЗ примењује у њиховом предузећу, 5 или 16,67% испитаника 
одговорило је да се примењује у малој, 5 или 16,67% у средњој и 2 или 
6,66% у великој мери, о чему сведочи и графикон број 3.;

Графикон број 3: У којој мери се Директива 2001/23 ЕЗ примењује 
у испитаниковом предузећу?
- 28 или 93,33% њих одговорило је да жели да прошири своје 

знање о Директиви број 2001/23 ЕЗ, а само 2 или 6,67% испитаника да 
не жели да проширује своје знање о тој директиви, о чему сведочи и 
графикон број 4.

Графикон број 4: Колико су представници послодавацазаинтересовани 
за проширивање свог знања о Директиви 2001/23 ЕЗ?
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На другој страни, од укупно 52 анкетирана представника 
синдиката:

- 48 или 92,3% њих одговорило је да није чуло за постојање 
Директиве 2001/23 ЕЗ, а 4 или 7,7% да је чуло за њено постојање, о чему 
сведочи и графикон број 5;

Графикон број 5: Колико су запослени, односно синдикати 
упознати с постојањем Директиве 2001/23 ЕЗ?

- 20 или 83,33% њих одговорило је да је Директива 2001/23 ЕЗ 
можда имплементи-рана или да не знају да ли је имплементирана у 
Републици Србији, 3 или 12,5% да није имплементирана, а 1 или 4,17% 
да је имплементирана у нашој земљи11, о чему сведочи и графикон број 6.;

Графикон број 6: Да ли се Директива 2001/23 ЕЗ примењује у 
Републици Србији?

11   Очигледно је да многи испитаници нису одговорили на постављено питање.
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- 50 или 96,16% њих није одговорило на питање да ли се Директива 
2001/23 ЕЗ примењује у њиховом предузећу, 1 или 1,92% испитаника 
одговорило је да се примењује у малој, а 1 или 1,92% да се примењује у 
великој мери12, о чему сведочи и графикон број 7.;

Графикон број 7: У којој мери се Директива 2001/23 ЕЗ  примењује у 
испитаниковом предузећу?

- 51 или 100% испитаника с датим одговоромизразило је своју 
заинтересованост за проширење знања о Директиви број 2001/23 ЕЗ13, 
о чему сведочи и графикон број 16.

Графикон број 8: Колико су чланови синдиката заинтересовани 
за проширење свог знања о Директиви 2001/23 ЕЗ?

12   Ниједан испитаник није се изјаснио за то да се предметна директива средње 
примењује у њиховом предузећу, а један испитаник није одговорио на то питање.
13   Један испитаник није одговорио на постављено питање.
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Закључци

На основу анализе усклађености домаће регулативе с Директивом 
број 2001/23 ЕЗ и резултата спроведеног истраживања, може се 
закључити:

1) да се Директива број 2001/23 ЕЗ у Републици Србији у великој 
мери примењује;

2) да би заштита права запослених у случају статусних и других 
промена послодав-ца била већа и ефикаснија ако би се колективним 
уговорима и другим евентуалним општим актима предметна материја 
ближе и потпуније уредила;

3) да су веома ретки примери послодаваца и запослених, укључујући 
и чланове синдиката који су чули за постојање Директиве, без обзира на 
то што је наша законска регулатива у великој мери усклађена с њеним 
одредбама;

4) да су потребни додатни напори послодаваца и запослених, 
а делом и Министар-ства за рад, запошљавање, борачка и социјална 
питања Републике Србије, усмерени у правцу даље афирмације 
предметне директиве и даљег унапређивања стања у наведеној области 
друштвеног живота и рада. 

5) да би у што скорије време требало образовати трипартитно 
или мултипартитно тело, састављено од представника Владе Републике 
Србије, Уније послодаваца Србије, репрезентативних синдиката 
организованих на нивоу Републике Србије и евентуалних неутралних 
стручњака, са задатком да пажљиво и детаљно преиспита усклађеност 
наше законске, колективно-уговорне и друге регулативе с предметном 
директивом, у циљу давања конкретних предлога и сугестија за 
евентуална додатна усклађивања;

6) да би заједничким напорима социјалних партнера, стручњака 
из предметне области и медија требало обезбедити већу афирмацију 
Директиве и њених одредаба у научној, стручној и другој јавности у 
Републици Србији (објављивањем пригодних чланака, кроз одговарајуће 
обуке, организовањем јавних дебата, путем округлих столова и на друге 
начине), тим пре што је спроведено истраживање показало да чак ни 
правници о њој најчешће ништа не знају, односно за њу нису чули14.

14   Кулић, Ж., Станковић, Д., оп. цит., стр. 120.  
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Application of Directive No. 2001 - 23 EC on Protection 
of Employees Rights in the Event of status and other 
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Summary

The paper covers, analyzes and processes the results of the application 
of Directive No. 2001 - 23 EC in the Republic of Serbia. The subject of the 
Directive is the protection of the rights of employees in the event of status 
and other changes of the employer. That is the cause for an analysis of the 
harmonization of the labor legislation of our country with its provisions. In 
addition, the results of a survey conducted in the second half of 2018 on how 
well our employers and employees are aware of its existence, its provisions 
and the scope of its application in our country were analyzed.

The paper contains plenty of data and information on the extent to 
which our labor law is in line with this directive. In addition, the results of 
the research process dedicated to the statement of the representatives of em-
ployers and employees on whether and to what extent they are aware of the 
existence of the Directive and the obligations arising from it are summarized. 
Respondents’ statements were made using a questionnaire, in accordance 
with the rules and criteria established with representatives of the Autono-
mous Trade Union of Employees in Agriculture, Food, Tobacco Industry and 
Water Management of Serbia, as well as with representatives of Formac from 
Belgrade, for the project: “Standing for the future”.
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ПРОИЗВОЂАЧЕВ ИЗБОР И РАВНОТЕЖА 
НА ТРЖИШТУ РАДА

Апстракт: Разумевање начина на који произвођач доноси 
одлуку о ангажовању радне снаге представља почетни корак 
код креирања правног оквира којим се регулишу односи између 
послодавца и радника. Произвођач, ограничен својим дохотком, 
али и кретањем цене рада, ангажује радну снагу која ће му обе-
збедити најоптималнији производни процес уз остварење макси-
малног нивоа профита. Он, у оквиру тржишних услова анализира 
сопствене могућности ангажовања радне снаге полазећи од 
расположивог дохотка и динамичке пројекције висине кретања 
наднице. Комбинујући своја улагања и корисности које од радне 
снаге може имати, произвођач формира сет могућих повољних 
исхода ангажовања радне снаге. Такве комбинације улагања у 
радну снагу и ефекта продуктивности рада, могу се посматрати 
као систем могућег избора произвођача на тржишту радне сна-
ге. Специфичност произвођача који има монополски положај на 
тржишту роба и услуга огледа се у томе да ангажује мање рада 
него што би било оптимално из аспекта друштва као целине. 
Основни задатак радничких синдиката је да омогуће постизање 
повољнијег положаја запослених радника. Међутим, ефекат 
њиховог деловања огледа се у подизању цене рада, а индиректно 
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у смањењу запослености испод оптималног нивоа. На положај 
радника утиче и интервенција државе на тржишту рада. Ин-
ститутом минималне зараде побољшава се положај запослених 
радника, али се број запослених снижава испод оптималног ни-
воа. И на крају, фискално оптерећење рада доводи до повећања 
његове цене, па су фискални приходи државе праћени смањењем 
прихода запослених и смањењем општег нивоа запослености. 

Кључне речи: избор произвођача, тржиште рада, буџетско 
ограничење, цена рада, опорезивање.

1. Уводне напомене

Тржишни механизам повезујeсубјекте понуде и тражње у 
датом тренутку времена, чиме се омогућује успостављање оптималне 
организације производног процеса. Међутим, на тржиште делују интерни, 
али и екстерни фактори, који могу нарушити једном успостављену 
тржишну равнотежу, те зато тржиште ипак није савршен механизам. 
Нарушена тржишна равнотежа значи истовремено и нарушавање 
оптималног нивоа цена. У условима нарушене оптималности учесника 
потребно је успоставити нову тржишну равнотежу, која се постиже 
узактивну улогу државе и њених институција. Без институционалне 
регулативе настао би хаос, а трансакције би се ограничиле. Уређеност 
и јасно дефинисање правила понашања сваког учесника на тржишту је 
неопходна претпоставка ефикасности тржишног механизма. 

Као уређени скуп односа размене, тржиште увек подразумева 
постојање одређеног механизма, на основу кога се повезују субјекти 
на страни понуде и тражње. Из аспекта наше анализе, говорићемо о 
тржишту рада. Учесници на тржишту су произвођачи и радници, а пред-
мет разменских односа је рад. Произвођач доноси одлуку о ангажовању 
радника и других фактора производње, са циљем максимизације соп-
ственог профита. Произвођачев избор одвија се у условима буџетског 
ограничења. Произвођач реагује на факторе понуде рада, у условима 
његових ограничених ресурса.

Обележје рада је да се на тржишту појављује као роба, што 
проистиче из општеприхваћеног става да је рад фактор производње. 
Покретање било које производне активности захтева ангажовање чиниоца 
производње: рада, капитала и природних ресурса. Факторе производње 
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произвођач мора обезбедити на одговарајућим тржиштима (тржишту 
радне снаге, тржишту капитала и тржишту природних ресурса), у обиму, 
али и временском оквиру који му обезбеђује оптималност производног 
циклуса.  

Сагледавање основних економских законитости на тржишту 
рада представља основу за креирање адекватног правног оквира 
којим се регулишу односи између послодавца и запослених. Основна 
претпоставка је да произвођач у улози послодавца реагује на различите 
промене на тржишту. Предмет овог рада биће промене на тржишту рада 
до којих долази услед појаве монопола, затим ефекти синдикалне понуде 
рада, као и ефекти државне политике који се огледају кроз инструмент 
минималне зараде и кроз пореско оптерећење зараде.

2. Оптимални избор послодаваца

Понуда рада изражена је у различитом квантитативном и 
квалитативном обиму радне снаге, као и у њеној способности и 
спремности, да може да оствари дату производну функцију. Тражња 
за радом се огледа у спремности произвођача да под одређеним 
условима упосле одређени обим радне снаге, односно рада у оквиру 
својих производних функција.1 За разлику од тражње за производима 
и услугама, тражња за факторима производње, па тиме и тражња за 
радном снагом је изведена тражња,2 односно она зависи од тражње за 
производима и услугама у чијем остварењу учествује. 

Произвођач, ограничен својим дохотком, али и кретањем над-
нице, настоји да одабере ону количину рада која ће му обезбедити 
најоптималнији производни процес уз остварење максималног ни-
воа профита. Он, у оквиру тржишних услова анализира сопствене 
могућности ангажовања радне снаге полазећи од расположивог до-
хотка и динамичке пројекције висине кретања наднице. Комбинујући 
своја улагања и корисности које од радне снаге може имати, послодавац 
формира сет могућих повољних исхода ангажовања радне снаге. Такве 
комбинације улагања у радну снагу и ефекта корисности рада, могу се 

1  Г. Милошевић, Основиекономије, Н. Сад, 2016, стр. 251.
2  Тражња за факторима производње је изведена тражња јер је зависна од обима 
производње и пружених услуга неког привредног субјекта, као и од цене ангажованог 
фактора производње (цене инпута). Сваки инпут производње учествује у стварању 
финалног производа, па самим тим учествује и у његовој расподели. То значи да у 
процесу расподеле сваком инпуту припада и одговарајући доходак: раду – најамнина, 
капиталу – профит и природним ресурсима – рента.
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посматрати као систем преференција избора произвођача на тржишту 
радне снаге. 

У неокласичном моделу слободног тржишта, произвођач у оквиру 
техничких могућности и чврстог буџетског ограничења одлучује да 
ангажује одређену количину рада и капитала у процесу производње. 
Произвођач ће одлуку о количини ангажованог инпута донети на основу 
његове продуктивности и цене.

Сет могућег изборапослодавца на тржишту радне снаге не треба 
поистовећивати с појмом тражње. Потребе и жеље послодавца су бројне, 
што не значи да се оне одмах трансформишу у реализовану економ-
ску активност. Потреба послодавца за новом радном снагом не значи 
аутоматско запослење нових кадрова. Послодавац мора да сагледа све 
факторе који могу утицати на доношење одлуке о упослењу радне снаге. 
Понашање послодавца подразумева рационалан избор, отуда, одлука о  
упослености недостајућих кадрова подразумева задовољење претходних 
потребних услова. 

Суочен с ограниченошћу својих могућности, произвођач се мора 
понашати рационално. Рационалност понашања подразумева да он у 
свом избору мора сагледати своја ограничења у погледу: величине до-
хотка, постојећих цена фактора производње (рад, капитал и природни 
ресурси), и услова остварења производног процеса. Он мора анализирати 
кретање дохотка, приоритет потреба за остварењем производње, али 
и кретање цена свих фактора производње, што може условити његову 
уздржаност у одлуци о пријему новозапослених. Избор послодавца 
условљен је и сазнањима о квалитативним способностима радне снаге.   

Модел понашања произвођача приказан је на слици бр. 1. 
Претпоставка је да он на тржишту прибавља рад (L) и капитал (K). 
Производни процес могуће је организовати кроз коришћење различитих 
комбинација рада и капитала. Могуће комбинацијефактора означене су 
словимаа, b, и c.

Произвођачможе да одабере комбинацију инпута означену 
словомb, која се налази испод његове буџетске линије. Обим ангажоване 
радне снаге задовољава услов ограничености буџета и тада би посло-
давцу преостао део дохотка који није утрошен на име надница, односно 
ренте. Међутим, за произвођача ово није оптимални избор. 

Друга могућност је комбинацијас, која се налази изнад буџетске 
линије. Ова комбинација такође није оптималан избор јер се налази из-
над произвођачеве буџетске линије. Трошкови производњепревазилазе 
ниво који његов буџет може да издржи. 
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Комбинација фактора производњекоја се налази на буџетској 
линији у тачки а у којој је она тангента изоквантној линији, представља 
оптимални избор произвођача, јер је са ресурсима који му стоје на 
располагању, он остварио максимално могућу вредност свог производа.

Слика 1. Избор послодавца на тржишту радне снаге

Наведени ставови неокласичне теорије почивају на претпоставци 
о јединственој радној снази, односно на фикцији да сви радници имају 
једнаку продуктивност. На тај начин, омогућено је да се сагледа 
произвођачев избор између коришћења рада и капитала, кроз поређење 
њихових цена. Ангажовање радника подразумева плаћање наднице, 
док ангажовање капитала подразумева плаћање ренте. И најамнина 
и рента из угла произвођача представљају трошак производње. 
Уколико је цена рада нижа, произвођачи су заинтересованији за 
радноинтензивнији вид производње. Обрнуто, висока цена рада упућује 
на капиталноинтензивнији вид производње.

3. Равнотежа на монополском тржишту радне снаге

Досадашња анализа односила се на понашање послодаваца у 
условима конкурентног тржишта. Међутим,тржишни простор може 
одликоватимонополистички амбијент. Монопол значи да предузеће 
свесно утиче на ниво цена монополског производа и бира ону цену која 
му уз дати обим производње и услуга омогућава максимум профита. 
То за монополисту значи, да за разлику од конкурентског тржишта 
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где послодавац остварује само просечан профит, он остварује, осим 
просечног и екстра монополски профит.

Из аспекта употребе фактора производње понашање монополисте 
је различито у односу на понашање послодавца у конкурентском 
тржишту. На конкурентном тржишту послодавац настоји да повећа 
обим производње кроз повећано улагању у факторе производње. Тај 
раст обима производње послодавцу омогућује боље позиционирање 
на тржишту, али и стицање већег профита. Раст обима производње за 
послодавца на конкурентном тржишту не подразумева промену цене 
његовог финалног производа.

У условима монопола, послодавац – монополиста, ангажује онај 
обим фактора производње који ће му омогућити остварење потребног 
обима производње монополског производа, за који је он у стању да 
оствари монополску цену. То значи да је обим производње монополисте 
директно функционално везан за ниво цене његовог финалног производа. 
Повећање употребе фактора производње у условима монопола, 
условиће раст обима производње, али тај раст аутпута, утицаће на 
кретање монополске цене. Повећан обим производње, резултира већом 
понудом монополског производа на тржишту, што доводи до смањења 
цене производа монополисте, која ће бити нешто нижа од претходно 
успостављене монополске цене. Пад цена монополског производа 
није у интересу монополисте јер му то смањује ниво профита. Тако, 
мало повећање употребе фактора, мање вреди за монополисту него за 
конкурентско предузеће, у условима кратког рока.3

Монополиста повећава своје профите смањивањем свог аутпута, 
односно креирањем оног нивоа производње који ће му омогућити 
формирање монополске цене производа, па ће тако обично унајмљивати 
мање количине инпута него конкурентно предузеће.4 То ће значити 
да услови равнотеже које одликује конкурентско тржиште не важе за 
монополистичко тржиште. 

Претпоставимо да послодавац послује на конкурентном тржишту 
рада, те он може да упосли обим радне снаге колико год жели. Послодавац 
унајмљује L1јединица фактора рада, по цени од W1. У том случају 
равнотежа је успостављена у тачки А (слика 2). Када произвођач има 
монополску моћ, он своје понашање усмерава на начин да унајмљује мању 
количину инпута, односно рада него конкурентско предузеће. Његова 
тражња за радом Dмје нешто нижа у односу на тражњу у условима 

3  H. R. Varian, Микроекономија, Београд, 2014, стр. 465.
4  H. R. Varian, наведенодело, стр. 465.
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конкурентног тржишта. Због тога се у оквиру монопола запосли премали 
број радникаLм. Ниво зараде запослених код монопола Wм je нижи у 
односу на вредност радника Vм.5 Равнотежа се успостављена у тачки M, 
која одређује количину рада коју монопилиста упошљава и износ наднице 
који припада радницима. То је једини одрживи ново запослености у 
датим условима понуде и тражње рада. Економска ефикасност повећала 
би се запослењем већег броја радника, што би значило повећан обим 
аутпута. Међутим, ово није у интересу монополисте, јер би то значило 
смањење монополске цене производа, односно пад профита.

Слика 2. Равнотежа на монополистичком тржишту рада

4. Послодавац и синдикална понуда раднеснаге

У потрази за апсолутним нивоом корисности који послодавац пости-
же употребом дате комбинације радне снаге, размотрићемо индивидуалну 
и синдикалну понуду рада. У процесу синдикалне понуде рада, активну 
улогу нема запослени као појединац, него синдикат. Кроз синдикално 
преговарање расте преговарачка моћ радника, те је и очекивани исход 
преговора повољнији од појединачних, тј. индивидуалних преговора. 
Управо зато се крива синдикалне понуде рада налази увек и искључиво 
5  Полазећи од обима активности, као и од користи за потрошаче вредност рада је изнад 
нивоа наднице који остварују запослени код монополисте.
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изнад индивидуалних кривих понуде рада.6 Однос индивидуалне (SL) 
и синдикалне криве понуде (Skp) и утицај синдикалног преговарања на 
равнотежу на тржишту рада приказани су на слици 3.

У условима индивидуалног рада ниво надница на тржишту рада 
је на нивоу W1, а број запослених на нивоу L1. Присуство синдиката 
на тржишту рада доводи до повећања броја преговарачких опција, те 
је и очекивани исход преговора повољнији у односу на индивидуалну 
позицију радне снаге, што ће довести до раста надница до нивоаW2. 
Раст надница у условима синдикалне понуде рада условиће (из аспекта 
времена) пад запослености. Запосленост у таквим условима је мања у 
односу на запосленост у условима индивидуалних преговора (запосленост 
L2 јеиспод L1). Раст незапослености (разлика између L2 и L1), условиће 
настојање радника који су били део система сидикалног преговарања 
(радници који су остали без посла) да траже посао. Та повећана 
понуда рада имаће за резултат пад надница. Смањење надница доводи 
дугорочно, до  раста тражњепослодаваца зарадномснагом, што зависно 
од преговарачке снаге синдиката има тенденцију раста запослености 
(са L2 растена L3), али не и до нивоа запослености у условима када нема 
синдиката. Такође, ниво надница у систему тржишта синдикалног 
преговарања биће увек изнад нивоа надница индивидуалне понуде рада. 

Слика 3. Колективно преговарање и равнотежа на тржишту рада

6  П. Веселиновић, Економија, Београд, 2010, стр. 180.
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5. Улога државе на тржишту радне снаге и избор послодавца

5.1. Минимална цена рада и избор послодавца
Тржиште јесте најбољи регулатор односа између понуде и тражње, 

али оно није увек савршено. Та несавршеност тржишта огледа се у 
факторима који нарушавају оптималну алокацију, што захтева активну 
улогу државе. Држава у циљу спровођења економске и социјалне 
политике посеже за одређеним мерама интервенције, у циљу исправљања 
тржишног резултата. Међутим, некад и сама државна интервенција 
може бити узрок нарушавања оптималне алокације. На тржишту 
рада, често је видљиво незадовољство запослених тржишном ценом 
рада.Како запослени представљају велики део бирачког тела, држава 
се често појављује као регулатор цене рада кроз систем минималне 
зараде.7 Минимална зарада јесте израз социјалног старања државе 
о становништву, али из економског аспекта она може продуковати 
позитивне и негативне ефекте. Превисока минимална цена рада 
смањује запосленост, а нижа цена рада резултира одржањем и растом 
запослености. 

У условима одсуства државне интервенције равнотежна зарада 
W1успоставила би се у пресеку крива понуде и тражње за радом (слика 
4). При тој равнотежи ниво запослености би биоL1. Уколико држава 
примени законом регулисане минималне зараде, услови равнотеже се 
мењају.

Слика 4. Увођење минималне цене рада 

7  У Републици Србији Влада утврђује минималну цену рада коју су послодавци у 
обавези да примењују. Минимална цена рада везује се у односу на минималне трошкове 
живота породице.
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Минимална цена рада W2 условиће раст понуде рада, али и пад 
тражње послодавца за радном снагом. Већа минимална цена рада подиже 
ниво понуде радне снаге на L2, јер сви желе неки од боље плаћених 
послова. Међутим, нема довољно посла за такву цену рада. Број послова 
за већу цену рада је само L3. Послодавци нису при измењеним условима 
спремни да прихвате повећану понуду радне снаге, односно, повећана 
цена рада продукује пад тражње за радом. То значи, из аспекта тржишног 
стања да се због система минималне цене рада, сада јавља један несклад 
између понуде радне снаге одређен нивоом L2 и стварног обима тражње 
послодавца одређен нивоом L3. Када је понуда изнад нивоа потреба 
јавља се незапосленост, односно тржишни вишак радне снаге. Овај 
несклад између понуде и тражње за радом је одређен разликом између 
нивоа L2 - L3. Тржишни вишак радне снаге представља све оне који 
су остали без посла и трагају за њим. Уколико број незапослених 
расте ствара се незадовољство и притисак на државу да реши проблем 
незапослености.Поред наведеног, државна регулатива минималних 
зарада има и позитивне ефекте, нарочито за радну снагу која је задржала 
посао. Запослени на крају имају веће зараде одређене нивоом W2, који је 
нешто виши у односу на ниво зарада запослених пре увођења система 
минималних зарада.

5.2. Пореска политика и избор послодавца
Уобичајени став пореских обвезника је да је баш њима разрезан 

натпросечан порез. Управо зато, фискално оптерећење може изазвати еко-
номску неефикасност, пад обима производње, пад запослености, промену 
делатности и слично. Увођење пореза за обвезника плаћања представља 
трошак. Трошак фактора производње је услов и претпоставка одвијања било 
које делатности. У условима оскудности ресурса, послодавац настоји да до-
несе рационалну одлуку, руководећи се и фискалним кретањима у области 
опорезивања рада.

Посматрајмо рационалност одлучивања послодавца у условима 
увођења пореза на рад (L). Према сценарију, претпоставља се: савршено 
функционисање тржишта и оптимални обим производње. 
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             Слика 5. Увођење пореза на рад (L)

Уз дате претпоставке, почетна равнотежа се остварује у тачки B, где 
је обим рада L1, а висина надницеW1. Почетна равнотежа не садржи пореско 
оптерећење наднице. Уколико у анализу уведемо пореске обавезе на цену 
рада (у висини СE) за сваку јединицу рада, уз услов да је носилац пореског 
терета послодавац, трошкови рада ће порасти на ниво W2. Увођење пореза 
условљава раст трошкова рада послодавца. 

Послодавац као носилац пореског терета увођењем пореза на рад, 
сада има обавезу да запосленима исплати уговорену надницу у износу ни-
воа наднице W1, али и пореску обавезу у висини СE. Дакле, увођење порескe 
обавезe на рад доводи до раста трошкова рада за послодавца, са нивоа W1на 
ниво W2. То значи да цена рада (W2), садржи пореско оптерећење наднице 
(СE). Раст трошкова рада у даљем временском оквиру условиће, смањење 
тражње за радом на тржишту радне снаге од стране послодавца, односно, 
до померања равнотежног нивоа рада са L1 на L2, јер је успостављена нова 
цена рада сада W2.

Промена у избору послодаваца на тржишту рада која се огледа кроз 
смањење тражње за радном снагом је одговор послодавца - произвођача 
на увођење пореза на рад. Повећање трошкова рада услед увођења по-
реза, из аспекта произвођача-послодавца доводи до губитка економског 
благостања, односно до смањења могућности његовог профитабилног 
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пословања. Произвођач се из стања ефикасне алокације ресурса помера у 
субоптималну позицију. Овакво стaње је дугорично неприхватљиво за њега 
и он ће настоји не само да смањи број запослених, већ и да део пореског 
терета пренесе на запослене, кроз механизам смањења наднице. У том смис-
лу, произвођач ће настојати да уговорену цену рада коју мора да исплати 
запосленим радницима смањи са нивоа W1, на ниво W4. На овом нивоу, у 
тачки А, произвођач остварује оптималну алокацију људских ресурса и 
максимизира профит. Његови укупни трошкови рада који садрже уговорену 
зараду и порез на рад се смањују. То значи да ће доћи до померања криве 
тражње рада у нови равнотежни положај DL1DL1, који прати истовремено 
смањење цене рада на нови равнотежни положај. 

Запосленом остаје само износ наднице од W4 по јединици рада, што 
ће имати за последицу смањење понуде рада на ниво L3, односно, доћи 
ће до померања криве понуде на положај SL1SL1.Нова тачка равнотеже 
на тржишту радне снаге успоставиће се у пресеку криви тражње 
DL1DL1и криви понуде SL1SL1, а то је тачка D. Трошкови рада послодавца 
у новом равнотежном положају износиће W3 и они садржински обухватају 
исплаћену зараду запосленима W4, увећану за пореске обавезе у висини 
АD. Из аспекта послодавца, на тржишту радне снаге порески терет одређен 
је у зони АЕDC, зависно од његове могућности да порез од рада превали 
на запослене кроз смањење наднице. Из наведеног можемо извести општи 
закључак: опорезивање рада доводи до раста нивоа трошкова рада, што има 
за резултат одлуку послодавца да смањи број запослених.

6. Уместо закључка

Избор послодаваца на тржишту радне снаге условљен је на 
првом месту његовим буџетским ограничењем, као и ценом фактора 
производње – рада и капитала. У оквиру технолошких могућности и свог 
буџетског ограничења, произвођач ангажује ону комбинацију фактора 
производње који му омогућава максимизацију вредности производа. 
Од односа цена рада и капитала, произвођач доноси одлуку о  томе 
да ли ће користити радноинтензивни или капиталноинтензивнији тип 
производње. 

На монополском тржишту роба и услуга, монополиста има 
могућност да диктира цену, односно количину производа који пласира на 
тржишту. Монополска цена производа је по правилу виша од тржишне, 
што аутоматски повлачи смањен обим производње у односу на нормално 
стање. Последица смањења обима производње доводи до пада тражње за 
радом, што за последицу има снижење нивоа запослености у том сектору. 
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Циљ радничких синдиката је постизање повољнијег положаја 
запослених радника. Међутим, последица њиховог деловања је раст 
цене рада коју плаћа послодавац. Индиректна последица је пад нивоа 
запослености. Постојање радничких синдиката по правилу побољшава 
положај запослених, али у негативан положај ставља оне раднике који 
остају без посла. У лошијем положају су и послодавци који за исту 
количину новца могу да ангажују мање радника, па добијају и мању 
вредност производа. 

На тржиште рада значајан утицај остварује и држава. Институт 
минималне зараде уведен је да би се поправио положај радника који 
на тржишту остварују најниже најамнине, које су испод нивоа који jе 
довољан да би се обезбедио минимум њихових егзистенцијалних и 
друштвених потреба. Међутим, негативан ефекат овог института је да 
се број запослених радника снижава испод минималног нивоа.

Држава утиче на рада и кроз фискално (и прарафискално) 
оптерећење зараде. Међутим, и овим се утиче на повећање цене 
рада коју плаћа произвођач, због чега су фискални приходи државе 
праћени смањењем прихода запослених, као и смањењем општег нивоа 
запослености.
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Manufacturer’s choice and Equilibrium on the Labor Market

Summary

Understanding the way in which the producer makes the decision to 
hire labor is the initial step in creating a legal framework that regulates the 
relationship between employer and worker. The producer, limited by his 
income, but also by the movement of the price of labor, hires a labor force that 
will provide him with the most optimal production process with the realization 
of the maximum level of profit. Within market conditions, he analyzes his 
own possibilities of hiring labor, starting from the disposable income and 
the dynamic projection of the amount of wage movements. Combining its 
investments and the benefits it can have from the workforce, the manufacturer 
forms a set of possible favorable outcomes of hiring the workforce. Such 
combinations of labor investment and the effect of labor productivity can 
be seen as a system of possible choice of producers in the labor market.
The specificity of a producer who has a monopoly position in the market of 
goods and services is reflected in the fact that he hires less labor than would 
be optimal from the aspect of society as a whole. The basic task of trade 
unions is to enable the achievement of a more favorable position of employed 
workers. However, the effect of their action is reflected in raising the price 
of labor, and indirectly in reducing employment below the optimal level. The 
position of workers is also affected by state intervention in the labor market. 
The institute of minimum wage improves the position of employed workers, 
but the number of employees falls below the optimal level. Finally, the fiscal 
burden of labor leads to an increase in its price, so the fiscal revenues of the 
state are accompanied by a decrease in employee income and a decrease in 
the general level of employment.

Keywords: choice of producers, labor market, budget constraint, labor 
cost, taxation.
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УЛОГА ПРЕДСТАВНИКА РАДНИКА У ПИТАЊИМА 
СИГУРНОСТИ И ЗАШТИТЕ ЗДРАВЉА НА РАДУ

Апстракт: Социјални дијалог на нивоу компанија кључан је 
елемент у обезбјеђењу права на сигурност и заштиту здравља 
у радној средини. Постојећи међународни и европски радни 
стандарди предвиђају посебну улогу представника радника у 
планирању, провођењу, надзору и унапређењу мјера сигурности 
и заштите на раду. Истраживање је усмјерено ка утврђивању у 
којој мјери наведени стандарди уређују институционални аспект 
овог социјалног дијалога и који су битни елементи социјалног 
дијалога, односно, у којој мјери представници радника могу 
утјецати на усвајање и провођење мјера заштите на раду 
од стране послодавца, обзиром да се сматра да је сарадња 
између радника и послодавца од неприкосновеног значаја за 
сигурну радну средину. Пажња ће бити усмјерена и на улогу 
представника радника у случају здравствене кризе, када је 
здравље и сигурност у радној средини у фокусу интересовања 
свих социјалних партнера.

Кључне ријечи: представници радника, заштита на раду, 
информисање, консултовање, сарадња, здравствена криза.
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1. Увод

Право на сигурне и здраве услове за рад сматра се једним од 
фундаменталних права радника, те би требало бити третирано као једно 
од основних људских права1.  Истраживање Међународне организације 
рада указује на то да годишње у просјеку живот изгуби око 2,78 милијуна 
радника ради болести у вези са радом и повреда на раду, док је далеко 
већи број оних који трпе друге, несмртоносне посљедице узроковане 
болестима и повредама на раду и у вези са радом (око 374 милијуна 
радника).2 Имајући у виду овакве показатеље који имају значајне 
социјалне и економске посљедице у свијету рада, питање заштите и 
сигурности на раду заузело је значајно мјесто и у оквиру Стољетне 
Декларације за будућност рада усвојене поводом 100 година од оснивања 
МОР-а, која садржи смјернице којима се требају водити државе чланице 
приликом суочавања са промјенама изазваним технолошким напретком, 
демографским, околишним, климатским промјенама и глобализацијом. 
Стољетном Декларацијом се истиче како су сигурни и здрави услови 
рада основа достојанственог рада3, а што је резултат схватања права 
на заштиту и сигурност на раду као свеобухватне заштите физичког, 
духовног и моралног интегритета радника, чији је циљ хуманизација 
рада и удобност радне средине.4  Додатно се истиче да је “сарадња на 
нивоу предузећа/радне средине основно средство за обезбјеђење сигурних 
и здравих услова рада”5, а која подразумијева учешће послодавца, 
радника и представника радника.

Да је социјални дијалог нужан елемент у провођењу ефикасне 
заштите здравља и сигурности на радном мјесту, говори и то да су 
одређени институционални облици сарадње између послодаваца и 
представника радника предвиђени без обзира на степен синдикалне 
покривености радника, доминантног нивоа на којем се врши колективно 
преговарање у тој држави, као и облика социјалног дијалога уколико исти 
постоји на нивоу предузећа, те се такав социјални дијалог уобичајено 
развија паралелно са процесом колективног преговарања.

1   ILO/ISSA/KOSHA, Декларација из Сеоула о сигурности и здрављу на раду, усвојена 
29.06.2008. године, Сеоул, Кореја.
2  ILO, Safety And Health At The Heart Of The Future Of Work Building on 100 years of 
experience, Geneva, 2019, ctp. 1. 
3  ILO,Centenary Declaration for the Future of Work, 21.06.2019.
4   Б. Лубарда, Радно право – расправа о достојанству нараду и социјалном дијалогу, 
Правни факултет Универзитета у Београду, 2013, стр. 367.
5   Стољетна Декларација, дио II(Ц).
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Тако се у државама англосаксонске правне традиције, гдје 
су синдикати доминантан институционални облик представљања 
радника, социјални дијалог се одвија у виду поступка консултовања 
кроз посебне комисије за сигурност и заштиту на раду, а врло често су 
исте и једини вид социјалног дијалога какав постоји на нивоу компанија.6 
Интересантан примјер социјалног дијалога у сектору заштите здравља и 
сигурности на раду представља Јапан, гдје су компанијске синдикалне 
организације доминантан вид репрезентације интереса запосленика, и 
које су у посљедњих неколико десетљећа развиле  посебан механизам 
преношења питања која су предмет колективног преговарања у сферу 
заједничких консултација, а што у највећој мјери погађа питања у 
сфери сигурности и заштите на раду.7 У европским државама најчешће 
паралелноса синдикалном организацијом се оснивају вијећа запосленика, 
која су надлежна за сарадњу са послодавцем по питању сигурности и 
заштите на раду на компанијском нивоу.8

Прелиминарно истраживање указује на то да је ефикасно провођење 
мјера заштите здравља и сигурности на радном мјесту првенствено 
предметом посебног поступка сарадње између представника радника и 
послодавца, у односу на поступак колективног преговарања. У наставку 
рада предметом истраживања ће бити међународни и европски стандарди 
на основу којих се одређује који начин представници радника учествују 
у креирању мјера сигурности и заштите на раду, који су то облици 
сарадње између представника радника и послодавца. Ово питање добија 
на значају у посљедња два десетљећа, када су се сви актери социјалног 
дијалога у вези са заштитом и сигурности на радном мјесту у неколико 
наврата сусрели са изазовима високо заразних вирусних обољења, а што 
је изискивало додатне мјере и активности у обезбјеђењу одговарајућих 
сигурносних стандарда у радној средини.

6   K. Papadakis, „Restructuring enterprises through social dialogue. Socially responsible 
practices in times of crisis “crisis“, Working paper No. 19, Industrial and Employment 
Relations Department, ILO, Geneva, 2010, str. 4. 
7   T. Araki, “The Japanese model of employee representational participation”, Special section 
“International colloquium on Labor law: models of employee representational participation 
Part II”, Comparative Labor Law Journal, Vol. 15, ctp. 149.
8   J. Calvo, R. R. Contreras, Employee representatives in an enlarged Europe - Volume 1, 
Office for Official Publications of the European Communities, 2008, str. 55-62.
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2. Међународни стандарди у области 
сигурности и заштите на раду

Питање сигурности и заштите на раду у фокусу су дјеловања 
МОР а од самог оснивања, што се очитује у, до данас, 20 усвојених 
конвенција на пољу сигурности и заштите на раду, како оквирног тако 
и техничког карактера, те 27 препорука9. Већ се у ранијим конвенцијама 
и препорукама истиче значај социјалног дијалога на нивоу предузећа у 
успостављању и провођењу мјера заштите и сигурности на раду10. Тако 
нпр. Конвенција 155 о заштити радника од професионалних ризика у 
радној средини проузрокованих загађењем ваздуха, буком и вибрацијом 
из 1977. године предвиђа чланом 5 да се “између послодаваца и радника 
треба да успоставити што тјешња сарадња на свим нивоима, ради 
примјене мјера прописаних на основу ове конвенције”.  Међутим, обзиром 
да се радило о конвенцијама које су материјално подручје примјене 
темељиле на одређеној професији или питањима одређених штетих 
твари на радном мјесту, потребно је било успоставити цјеловитији 
приступ питању успостављања социјалног дијалога.

Та улога је додијељена Конвенцији бр. 155 о сигурности и заштити 
здравља на раду и радној средини из 1981. године године11, праћеном 
Препоруком бр. 164 о сигурности и заштити здравља на раду и радној 
средини из 1981. године12. Конвенцијом 155 се уводи опћа обавеза 
постизања договора на нивоу предузећа у погледу права на информисање, 
консултовање и сарадње у погледу питања сигурности и заштите на 
раду раду.13Конвенцијом нису предвиђене дефиниције појма сарадње, 
9   Еволуцију стандарда о сигурности и заштити на раду у оквиру аката МОР а, 
погледати у: ILO, „ILO standards related activities in the area of occupational safety and 
health: An in depth study for discussion with a view to the elaboration of a plan of action for 
such activities”, Report VI, International Labour Conference 91st Session 2003, International 
Labour Office, Geneva, ctp. 12-15.
10  Детаљније видјети конвенције и препоруке у: ILO, General Survey of the Reports on 
the Guarding of Machinery Convention (No. 119) and Recommendation (No. 118), 1963, and 
on the Working Environment (Air Pollution, Noise and Vibration) Convention (N o. 148) and 
Recommendation (No. 156), 1977, Report of the Committee of Experts on the Application of 
Conventions and Recommendations (Articles 19, 22 and 35 of the Constitution) Constitution)”, 
International Labour Conference 73rd Session 1987, para. 598 - 616.
11   Конвенција је подијељена на три дијела, која се односе на мјере на националном 
нивоу (усвајање принципа националне политике у погледу сигурности и заштите на 
раду), акционих мјера у сврху провођења и стена националном нивоу) и на мјере на 
ниво у предузећа (акционих мјера које се усвајају и проводе на ниво у предузећа) (ILO, 
Occupational Safety and Health Convention, C155, 22.06.1981.)
12  ILO, Occupational Safety and Health Recommendation, R164, 22.06.1981. 
13  Члан 19 – 20 Конвенције 155.
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информисања или консултовања представника радника, једнако као 
ни пратећом Препоруком,чиме је постављен довољно флексибилан 
оквир за имплементацију Конвенције у оквиру различитих правних 
традиција држава потписница. Да се не ради о сарадњи једнократног 
карактера, него о односу који се мора постојати континуирано између 
представника радника и послодавца, упућује члан 20 Конвенције, гдје 
се истиче да је сарадња “основни елемент организационих и осталих 
мера предузетих у складу са чл. 16. до 19. ове конвенције”. Обзиром да је 
послодавац обавезан континуирано подузимати и надзирати провођење 
мјера заштите, тим се и сама сарадња са представницима радника мора 
одвијати на сталном основу.

Конвенцијом је са друге стране дефинисано подручје сарадње 
између представника радника /радника и послодавца. Тако је предвиђено 
право на информисање представника радника “о мјерама које је предузео 
послодавац да обезбиједи њихову заштиту на раду и здравствену 
заштиту и да могу да консултују своје представничке организације о 
тим информацијама, под условом да не откривају пословне тајне”.14 
У истом правцу поставља се и право на консултовање, које треба да се 
обезбиједи представницима радника и/или њиховим представничким 
организацијама, у погледу свих аспеката заштите на раду повезаних 
са њиховим радом, а уз заједнички договор могу се позвати и спољни 
технички  експерти.15

Наведена права даље су детаљније представљена у оквиру 
Препоруке, па се наводи да информисање подразумијева и омогућавање 
представницима радника да проуче факторе који штетно утичу на 
безбједност и здравље и да се подстичу да предлажу мјере у овој 
области16, док се у погледу консултовања посебно истичу случајеви 
увођења нових значајнијих мјера заштите и измјена у процесу  односно 
организацији рада. Препоруком се наводе само неки примјери сарадње, 
не искључиво случајеви у којима треба доћи до исте. Препоруком се 
такођер истиче да би се представницима радника требало омогућити 
да “допринесу процесу одлучивања на нивоу предузећа у погледу мјера 
заштите на раду”17 што превазилази ниво консултација и подразумијева 
активнију улогу у процесу усвајања одлука од стране послодавца, али 
не нужно у виду саодлучивања.

14  Члан 19(1)(ц) Конвенције 155.
15   Члан 19(1)(д) Конвенције 155.
16   Тачка 12(2)(а) Препоруке 164.
17   Тачка 12(2)(e) Препоруке 164.



Ивана Грубешић, Улога представника радника у питањима сигурности 
и заштите здравља на раду, стр. 151-170, XXIV (1/2020)

156

Додатно право предвиђено Конвенцијом је право на одговарајућу 
обуку у области заштите на раду и здравствене заштите.18 Ово право 
истакнуто је касније усвојеном Конвенцијом 187 о промотивном оквиру 
заштите на раду из 2006. године, гдје се наводи да би на националном 
нивоу требала бити усвојена политика едукације радника а у сврху 
остварења одређеног степена сигурности и заштите на раду, те је 
социјални дијалог саставни елемент у успјешном провођењу исте.19

Узевши у обзир различиту праксу у погледу институционалног 
оквира провођења права на информисање и консултовање у државама 
потписницама Конвенције, Конвенција не упућује ка одређеном, идеалном 
механизму путем којег би се ово право проводило на најефективнији 
начин. Препоруком бр. 166 се ипак дају примјери институционалног 
оквира, који нису обавезујући по својој природи, те се наводе “именовања 
радничких делегата за питање сигурности, радничких комитета за 
сигурност и здравље на раду, заједничких комитета за сигурност и 
здравље (у којем случају, представници запосленика требају имати 
најмање 50% учешћа)”.20

Касније усвојеном Конвенцијом 187 о промотивном оквиру заштите 
на раду из 2006. године, и пратећом Препоруком бр. 197 о промотивном 
оквиру заштите на раду, посебно се истиче социјални дијалог као нужан 
елемент у креирању националне политике и програма заштите на раду 
на националном нивоу. Иако се сама Конвенција не дотиче питања 
социјалног дијалога на нивоу предузећа и улоге представника радника, 
Препоруком бр. 197 се наводи да се од држава очекује промовисање 
политике сигурности и заштите здравља на раду на нивоу предузећа, 
успостављање заједничких комитета за сигурност и заштиту на раду 
и именовање представника радника за сигурност и заштиту на раду  у 
складу са постојећим националним правним оквиром и праксом.21

Спремност да се суоче и превазиђу негативне посљедице ванредних 
кризних ситуација узрокованих изненадним здравственим ризицима, 
попут нових вирусних патогена, нужна је претпоставка за несметану 
производњу и превазилажење економским посљедица узрокованих 
таквом ситуацијом на тржишту, попут економске и социјалне кризе 
узроковане пандемијом ЦОВИД-19 вирусом почетком 2020-те године. 
Способност правовремене и стручне процјене постојећег здравственог 
18   Члан 19(1)(д) Конвенције 155.
19   ILO, Safety and Health at the Heart of the Future of Work Building on 100 years of 
experience, Geneva, 2019, ctp. 35.
20   Тачка 12(1) Препоруке 164.
21   Тачка 5(ф) Препоруке 197.
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ризика и континуиран надзор сигурносних услова рада у овом погледу су 
основа за усвајање одговарајућих мјера заштите а у циљу прилагођавања 
мјера заштите на раду током и након престанка услова пандемије.22 
Подручје примјене Конвенције 155 и пратеће Препоруке обухвата и 
ванредне ситуације изазване новим здравственим ризицима, а обавезе 
послодавца утврђене Конвенцијом уређују очекивано понашање 
послодавца у сврху превазилажења негативних посљедица изазваних 
пандемијом.23

Већ је истакнуто да је социјални дијалог кључан елемент 
сваке фазе провођења мјера заштите на раду, а ванредна здравствена 
ситуација изазвана вирусном пандемијом додатно подвлачи његов значај. 
Наиме, 2017. године је усвојена Препорука бр. 205 о запошљавању и 
достојанственом раду за мир и отпорност24, са сврхом да усмјери 
понашање држава и релевантних социјалних актера у ванредним 
ситуацијама изазваним несрећама/непогодама различитих врста.25 
Препоруком се успоставља 14 основних принципа којима се требају 
водити државе приликом подузимања мјера за превазилажење несрећа, 
а као један од њих је и “значај социјалног дијалога”.26 Тако државе 
приликом креирања стратегијских приступа за суочавање и рјешавање 
криза, требају обезбиједити “консултовање и охрабрити активну 
партиципацију организација послодаваца и радника у планирању, 
имплементацији и надзирању мјера за опоравак и отпорност…“.27 
Овакав вид активног учешћа социјалних партнера очекује се на свим 
нивоима њиховог дјеловања а у циљу ефикасног спречавање негативних 
посљедица криза попут вирусне пандемије. Активно учешће од стране 
социјалних партнера очекује се, како се и истиче Препоруком, и у 
питањима испитивања, успостављања, поновног успостављања или 
провођења радноправних прописа, укључујући, прописа о радној 
инспекцији и прописа о сигурности и заштити на раду.28

22   ILO, In the face of a pandemic: Ensuring Safety and Health at Work, Geneva, 2020, ctp. 11. 
23   Чланови 16 – 21 Конвенције 155. 
24   ILO, Employment and Decent Work for Peace and Resilience Recommendation, R205, 
16.06.2017.
25   Тако се под појмом „несрећа“ подразумијева озбиљан поремећај/прекид 
функционисања заједнице или друштва било каквих размјера као резултат рискантних 
догађаја који су резултат међусобно повезаних услова изложености, рањивости и 
могућности, а за посљедице имају неке од слиједећих: људске, материјалне, економске 
и околишне губитке и утјецаје (тачка 2(а) Препоруке бр. 205).
26   Тачка 7(к) Препоруке 205.
27   Тачка 8(д) Препоруке 205.
28   Тачка 23(а) Препорукебр. 205.
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3. Овлаштења представника радника у питањима заштите 
сигурности и здравља на раду у актима Вијећа Европе

Европска социјална повеља из 1961. године29, као и њена ревидирана 
верзија (Ревидирана Европска социјална повеља – РЕСП) усвојена 1996. 
године30 сматрају се “социјалним уставом” Вијећа Европе31, те данас 
РЕСП садржи 31 право економско-социјалног карактера. Обзиром 
да Европска конвенција о људским правима и темељним слободама 
садржава грађанска и политичка права, усвајање ЕСП, односно, РЕСП, 
има за циљ да се подузму конкретни кораци у правцу борбе против 
сиромаштва, било позивањем на РЕСП пред националним судовима, 
подношењем националних извјештаја Вијећу Европе, или покретањем 
поступка колективних жалби, а чије је увођење Додатним протоколом 
из 1995. године, требало оснажити систем надзорних механизама у 
провођењу Повеље.32

Право на сигурне и здраве услове рада једно је од 31 права 
предвиђених Повељом.33 Наведени члан усмјерен је ка дефинисању 
обавеза које државе потписнице требају подузети у сврху утврђивања 
кохерентне националне политике заштите на раду, њеног ефикасног 
провођења, надзора и унапређења.34 Овај члан се директно односи на 
29   European Social Charter, CETS No. 35, Turin, 18.10.1961., entry into force 26.02.1965.
30   European Social Charter (revised), CETS No.163, Strasbourg, 03.05.1996., entry into 
force 01.07.1999.
31   J-F. Akandji-Kombé, “Chartesociale et droit communautaire”, u “La Charte sociale 
européenne”, eds. J-F. Akandji-Kombé, S. Leclerc, Bruxelles, 2001, ctp. 150. (преузето из: 
Б.Лубарда, Ревидирана Европска социјалнаповеља – Обавезе држава и улога социјалних 
партнера послије ратификације, Социјално-економски савјет Републике Србије  / Swiss 
Labour Assistance, Београд, 2009, ctp. 10.).
32   S.Sanz Caballero, “The European Social Charter as an instrument to eradicate poverty: 
failure or success”, Cuadernos Constitucionales de la Cátedra Fadrique Furió Cerio, nº 
64/65, 2009, ctp. 157.
33  Члан 3 Повеље.
34  Члан 3: “Са циљем осигуравања дјелотворног кориштења права на сигурне и здраве 
радне услове, земље потписнице се обвезују да ће, у консултацијама са организацијама 
радника и послодаваца:

1.	 формулисати, примијенити и периодично ревидирати кохерентну националну 
политику о професионалној сигурности, професионалном здрављу и радном 
окружењу. Примарни циљ ове политике је унапрјеђење професионалне 
сигурности и здравља и спрјечавање незгода и оштећења здравља које настану 
као посљедица, повезане су или настају током рада, посебно минимизирајући 
узроке ризика који су инхерентни радном окружењу;

2.	 објавити сигурносне и здравствене прописе;
3.	 предвидјети провођење тих прописа мјерама надзора;
4.	 промовисање прогресивног развитка услуга професионалног здравства за све 
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заштиту личног интегритета као једног од основних принципа људских 
права, те се директно везује за право на живот које је уређено чланом 
2 ЕКЛјП.35

Већ први став члана 3 истиче да се све предвиђене мјере од 
стране државе морају подузети уз консултовање са репрезентативним 
организацијама радника и послодаваца.36 Само провођење члана 3(1) 
подразумијева не само консултовање, него активну сарадњу послодаваца 
и радничких организација на свим нивоима – националном, секторском 
и компанијском37, а у сврху остварења коначног циља – потпуна 
имплементација националне стратегије заштите на раду.

Социјални дијалог на нивоу компанија по питању сигурности и 
заштите на раду детаљније је уређен тек усвајањем Додатног Протокола 
из 1988. године, када се уводе два права: право на информисање и 
консултовање (члан 2 Додатног Протокола, сада члан 21 РЕСП) и право 
на учешће у одређивању и унапређењу услова рада и радне средине 
средине (члан 3 Додатног Протокола, сада члан 22 РЕСП).

Оно што се већ у првом кораку може примијетити је кориштење 
различите терминологије у оквиру ова два члана. Док се чланом 21 
предвиђа информисање и консултовање „о одлукама послодавца која 
битно утјечу на интересе радника, посебно о оним одлукама које би 
могле да имају значајан утјецај на ситуацију у погледу запошљавања у 
предузећу“, члан 22 не спомиње информисање и консултовање као видове 
социјалног дијалога, него право на учешће у одређивању и унапрјеђењу 
услова рада и радне средине, као другачији облик социјалног дијалога, те 
се детаљније поставља и опсег његове примјене.38 Једно од истакнутих 

раднике, са примарном превентивном и савјетодавном функцијом.”
35   Council of Europe, Digest Of The Case Law Of The European Committee Of Social 
Rights, December 2018, ctp. 72. 
36   Члан 3(1) Повеље.
37   Council of Europe, Digest of the Case Law of the European Committee of Social Rights, 
December 2018, ctp.75. 
38  Члан 22:“Са циљем осигурања дјелотворног кориштења права радника на учешће 
у одређивању и унапријеђену услова рада и радног окружења у предузећу, земље 
потписнице преузимају обавезу да усвоје или потакну мјере које омогућују радницима 
односно њиховим представницима, у складу са домаћим законима и праксом, да 
доприносе:

a)	 утврђивању и унапрјеђењу радних услова, организације рада и радног 
окружења;

b)	 заштити здравља и сигурности унутар предузећа;
c)	 организацији социјалних и социо-културних служби и могућности унутар 

предузећа;
d)	 надзору поштивања прописа о овим питањима.” 
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питања је и заштита здравља и сигуности унутар предузећа, а што се 
ослања и на обавезу обезбјеђења социјалног дијалога на компанијском 
нивоу у сврху провођења националних прописа и стратегије у погледу 
питања заштите и сигурности на раду.

Право на учешће у одређивању и унапређењу услова рада и радне 
средине терминолошки подсјећа на концепт “саодлучивања” (“Mitbe-
stimmung”) какав постоји у њемачком колективном радном праву 
праву.  Ипак, заузет је став да концепт учешћа у одлучивању какав се 
помиње у члану 22 има аутономно значење, другачије у односу на појам 
саодлучивања које се сусреће у државама потписницама, предвиђајући 
да “право на учествовање у одлучивању покрива све случајеве у којима 
заполеници или њихови представници су на било који начин повезани са 
поступцима доношења одлука или подузимања одређених мјера, али, без 
уживања права заједничког одлучивања или права вета на одлуке које 
су још увијек у надлежности послодавца”.”39

Из досадашњих националних извјештаја поднесених Комитету 
за социјална права Вијећа Европе, видљиво је да је у сагласности са 
захтјевима члана 22 оснивање комисија радника које имају у својој 
надлежности упућивање конкретних приједлога мјера у вези са условима 
рада и радне средине, унапређење истих те вршење надзора над 
примјеном усвојених мјера.40 Обзиром да државе потписнице предвиђају 
оснивање оваквих комисија (вијећа) у предузећима која испуњавају 
одређени минимум у погледу броја запослених, закључак Комитета је 
да се у предузећима са мањим бројем радника омогући директно учешће 
радника по питањима обухваћеним чланом 22.41

Иако се чланом 22 детаљно таксативно наводе четири питања 
која су предметом провођења овог вида социјалног дијалога на нивоу 
предузећа, ипак је претпоставка да ће државе потписнице детаљније 
уредити ова питања у сврху ефикаснијег провођења овог права. 

39   Explanatory Report to the 1988 Additional Protocol, European Committees of Social 
Rights, URL: http://conventions.coe.int/Treaty/en/Reports/Html/128.htm(приступ: 
10.09.2020.), тачка 50. 
40  Погледати Закључке у вези са националним извјештајем Данске (European 
Committee of Social Rights, Conclusions XV-1Volume 1 (Austria, Belgium, Cyprus, Denmark, 
Finland, France, Greece, Iceland, ctp. 174.), Finske (European Committee of Social Rights, 
Conclusions 2014 (Finland) Articles 2, 4, 5, 6, 21, 22, 26, 28 and 29 of the Revised Charter, 
2014., ctp. 29.).
41   Council of Europe, Conclusions 2005 Volume I (Bulgaria, Cyprus, Estonia, France, 
Ireland, Italy, Lithuania), ctp. 202.
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Детаљније упуте дате су у Додатку члану 3 Додатног протокола за 
нека питања.42

У погледу ванредних здравствених околности изазваних 
пандемијом вируса ЦОВИД-19, Европски Комитет за социјална права 
је издао Извјештај о тумачењу права на заштиту здравља за вријеме 
пандемије.43 У Извјештају Комитет истиче релевантне стандарде РЕСП-а 
чије је поштовање кључно у борби против пандемије и очувања здравља 
цјелокупне популације. Тако се државе потписнице позивају да подузму 
све потребне мјере у циљу обезбјеђења стандарда из члана 3 РЕСП-а 
(право на сигурне и здраве услове рада), у смислу додатне заштитне 
опреме, а посебно се у том контексту истиче заштита радника у оквиру 
здравствене дјелатности која је кључна у борби против пандемије.44  
Обзиром да се ради о увођењу посебних мјера заштите на раду, 
према члану 22 Повеље у њиховој имплементацији и надзору требају 
учествовати и представници радника именовани за ту функцију, а који 
би, у блиској сарадњи са послодавцем били у могућности правовремено 
информисати и едуковати раднике по питању додатних мјера заштите 
у радној средини.

3. Компанијски социјални дијалог о сигурности и заштити 
на раду у европском комунитарном радном праву

Заштита и сигурност на раду су у фокусу интересовања Европске 
уније још од оснивања Европске економске заједнице. Већ се у оснивачком 
уговору ЕЕЗ помиње потреба за блиском сарадњом између држава 
чланица у питањима унапређења услова рада и животног стандарда 
радника (чл. 140 УЕЕЗ). Разлози за увођење минималних стандарда 
заштите и сигурности на раду на нивоу тада ЕЕЗ а данас ЕУ нису само 
социјалног, него првенствено економског карактера. Наиме, увећани 
трошкови послодавца са сврхом обезбјеђења виших стандарда заштите 
и сигурности у радној средини, требали би дугорочно гарантовати 

42  То је нпр. случај са питањем организације социјалних и социо-културних служби 
и могућности унутар предузећа, а које подразумијевају „помоћ у скрби, спортска 
игралишта, собе за мајке са дојенчадима, библиотеке, дјечије кампове за годишње 
одморе и сл.“ (Council of Europe, European Social Charter, Collected texts (6th edition) 
(updated to 30 June 2008), ctp. 313.)
43   European Committee of Social Rights, Statement of interpretation on the right to 
protection of health in times of pandemic (adopted by the Committee on 21 April 2020), https://
rm.coe.int/statement-of-interpretation-on-the-right-to-protection-of-health-in-ti/16809e3640 
(приступ: 10.09.2020.).
44   Ibid., ctp. 3. 
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смањење броја повреда на раду и професионалних болести, смањујући 
тиме и трошкове пословања послодаваца (обезбјеђујући на овај начин 
максималну продуктивност радне снаге) и повећавајући конкурентност 
без смањења броја радних мјеста.45

Усвајањем Директиве 89/391/ЕЦ о увођењу мјера за потицање 
побољшања сигурности и здравља радника на раду46 по први пут се 
заузима цјеловит приступ у погледу дефинисања опћег начела превенције 
у сврху обезбјеђења сигурности и заштите на радном мјесту, уз одређење 
обавеза послодавца, радника, те њихове међусобне срадње.47 Ради се 
о тзв. кровној директиви, на основу које је усвојено око 50 техничких 
директива, које обухватају различите аспекте обезбјеђења сигурности 
и заштите на раду у смислу ризика, категорија радника, сектора и тд.48 
Подручје примјене Директиве 89/391/ЕЦ постављено је на свеобухватан 
начин, у смислу да се иста примјењује како на јавни тако и на приватни 
сектор, на све дјелатности, те су изузећа ограничена само на одређене 
дјелатности јавног карактера (нпр. војска).49 Директива се примјењује 
на све раднике без обзира на њихов радноправни статус, изузев кућног 
помоћног особља и самозапослених лица.50 У Директиви су садржане 
четири групе одредби које се односе на слиједећа питања:

•	 начело превенције, 
•	 обавезе послодавца, 
•	 обавезе радника, и 
•	 сарадња између послодавца и радника/представника радника.
Ипак, усвајање Директиве изазвало је бројне расправе у погледу 

предвиђеног социјалног дијалога у питањима сигурностии заштите на 

45   C. Barnard, EU Employment Law (4th edition), Oxford University Press, 2012, ctp. 501. 
46  Council Directive 89/391/EEC of 12 June 1989 on the introduction of measures to 
encourage improvements in the safety and health of workers at work, Official Journal EU, L 
183, 29.6.1989.
47   Прије усвајања наведене директиве, усвајање су директиве које су се односиле на 
одређене професионалне ризике или специфичне мјере заштите (нпр. Директива бр. 
77/576/ЕЕЗ о приближавању закона, прописа и административних одредби Држава 
Чланица у погледу сигурносних знакова на радном мјесту, ОЈ L 229, 07.09.1977., 
Директива бр. 80/1107/ЕЕЗ о заштити радника од ризика узрокованих изложености 
хемијским, физичким и биолошким агенсима на раду, OJ L 327, 03.12.1980.). 
48   Техничке директиве се могу подијелити у слиједеће категорије зависно од подручја 
примјене: радна мјеста и опрема за рад, опасне супстанце, биолошки агенси, физичке 
несреће, ергономија, психосоцијални ризици, категорије радника, директиве специфичне 
за одређени сектор/дјелатност, управљање ризиком на раду (https://ec.europa.eu/social/
main.jsp?catId=716&langId=en) (приступ: 15.9.2020.)
49   Члан 2 Директиве 89/391/ЕЗ.
50   Члан 3 Директиве 89/391/ЕЗ.
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раду, у два аспекта – институционални облик провођења социјалног 
дијалога, и садржине концепта сарадње између послодаваца и радника 
односно њихових представника.

Директивом се већ у члану 3 који садржава дефиниције 
најважнијих појмова, предвиђа дефиниција представника радника с 
посебном одговорношћу за сигурност и здравље радника као „било 
које особе изабране, одабране или одређене у складу с националним 
прописима и/или праксом да представља раднике у случају проблема 
који произлазе из подручја сигурности и здравља радника на раду“. 
Поставило се питање да ли оваква дефиниција претпоставља обавезу 
држава чланица за правним уређењем посебне категорије представника 
радника, а што би у неким државама довело до одступања од уобичајених 
правних традиција представљања радника на нивоу предузећа. Ипак, 
Суд ЕУ је заузео став да је Директива постављена у довољној мјери 
оквирно да би се државама чланицама наметнуле мање обавезе у погледу 
прилагођавања националног законодавства циљевима Директиве, на 
што указује одлуком у случају Комисија против Португала51, гдје је 
истакао да државе чланице нису обавезне усвојити детаљну легислативу 
у погледу избора представника радника по овом питању52, него могу 
предвидјети и друге начине именовања или одређивања представника 
радника, у складу са својом правном традицијом.

Недвојбено највише пажње привукле су одредбе Директиве које 
се односе на елементе консултовања и сарадње између послодавца и 
радника, односно њихових представника, обзиром да се Директивом 
предвиђају и одређени облици социјалног дијалога који се нису 
помињали у раније усвојеним директивама које су такођер садржавале 
неке облике социјалног дијалога.53 Наиме, Директива помиње слиједеће 
видове социјалног дијалога:

•	 информисање радника и/или њихових представника
•	 консултовање представника радника/радника
•	 судјеловање у виду права радника/њихових представника да 

дају приједлоге и

51   C-425/01 Commission of the European Communities v Portuguese Republic, ECR I 
6024.
52   Пара. 20. пресуде C-425/01.
53   То је случај са Директивом 75/129/ЕЕЗ о усклађивању законодавстава држава 
чланица у односу на колективно отказивање и Директивом 77/187/ЕЕЗ о усклађивању 
права држава чланица о заштити права радника у случају пријеноса подузећа, погона или 
дијелова подузећа или погона а које предвиђају право на информисање и консултовање 
представника радника. 
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•	 судјеловање у виду равноправног судјеловања у складу са 
националним прописима и/или праксом.54

У погледу опсега провођења права на информисање, Директива 
диференцира ову обавезу зависно од тога да ли се ради о праву које 
остварују радници директно или њихови представници са спеифичном 
одговорношћу на подручју заштите и сигурности на радном мјесту. Наиме, 
док се радници директно морају информисати о ризицима за сигурност 
и здравље, мјерама заштите и превенције те активностима које се односе 
на подузеће и/или погон опћенито и на сваки тип радног мјеста и/или 
посла, и мјерама које се односе на мјере хитне помоћи, протупожарну 
заштиту и друге мјере из члана 8(2) Директиве, представници радника 
имају и право приступа слиједећим информацијама:

•	 о процјени ризика и мјерама заштите 
•	 о попису и извјешћима наведеним у члану 9 Директиве
•	 подацима насталим из заштитних и превентивних мјера, 

агенција за инспекцију и тијела одговорних за сигурност и 
здравље.55

Директивом се алтернативно поставља обавеза послодавца да 
представнике радника консултује и/или да уз њихово равноправно 
судјеловање а у складу са националним прописима и/или правном 
традицијом, усваја одлуке о више питања:

•	 о свакој мјери која може значајно утјецати на сигурност и 
здравље; 

•	 о именовању радника за провођење активности повезаних са 
заштитом и превенцијом професионалних ризика за подузеће 
и/или погон (а у складу са чланом 7 Директиве) и активностима 
наведеним у члану 7 (а које се односе на именованог радника)

•	 о подацима наведеним у члановима 9 и 10 Директиве
•	 ангажирању, када је то примјерено, стручних служби или 

особа изван подузећа и/или погона.56

Поступак консултовања се мора одржати унапријед и благовремено, 
што одговара опћој дефиницији појма консултовања, без обавезе за 
постизањем споразума око предмета консултовања. Дакле, новина 
која је уведена Директивом је “право на равноправно судјеловање а у 
складу са националним прописима и/или правном праксом” (тзв. „ba-
lanced participation”) а обзиром да сама Директива не даје дефиницију 

54  Чланови 10 и 11 Директиве 89/391/ЕЗ.
55  Члан 10(3) Директиве 89/391/ЕЦ.
56  Члан 11(2) Директиве 89/391/ЕЗ.
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концепта равноправног судјеловања, овај појам је отворен различитим 
интерпретацијама у оквиру националних законодавстава. Терминолошки 
се ради о концепту који је јасно другачији у односу на концепт 
консултовања, али, истовремено, не смије се изједначавати са појмом 
саодлучивања, што значи да се Директивом не намеће изричита обавеза 
заједничког доношења одлука од стране послодавца и радника и/или 
њихових представника, а у којем би случају било незаконито усвојити 
било какву одлуку од стране послодавца без сагласности радника.57

Ова одредба изазвала је негодовање од стране оних држава 
чланица које нису својим законодавством предвиђале снажније 
облике партиципације поред права на информисање и консултовање. 
Сматрало се да се на овај начин настоји увести саодлучивање радника 
на “стражња врата” на нивоу ЕУ58, што би неповратно утјецало на 
постојеће традиције индустријских система у државама чланицама. 
Ипак, Директивом је омогућено одступање од одредбе “равноправног 
судјеловања” тиме што је предвиђено право кориштења исте „у 
складу са националним прописима и/или правном праксом”, односно, 
уколико национално законодавство већ предвиђа неки снажнији облик 
партиципације радника од самих консултација, тада се потиче примјена 
тих видова социјалног дијалога, а не само информисања и консултовања. 
Циљ Директиве, с друге стране, није искључиво настојање да се постигне 
минимална харомонизација и заштита радника у погледу сигурности и 
заштите на раду, што је истакнуто и у преамбули Директиве.59

Проглашење пандемије узроковане ширењем високозаразног CO-
VID-19 вируса почетком 2020. године представљало је један од већих 
изазова са којима се суочило друштво као цјелина. Један од начина 
спречавања ширења заразе је управо обезбјеђење високих стандарда 
заштите  сигурности на радном мјесту, у оним ситуацијама када није 
могуће реорганизирати процес рада на начин да се исти обавља изван 
радне средине. Обзиром да се ради о биолошком агенсу, поред Директиве 
89/391/ЕЗ која предвиђа опће стандарде сигурности и заштите, примарну 
примјену ће у овом случају имати стандарди усклађени Директивом 

57  G.Arrigo / G.Cesale, A comparative overview of terms and notions on employee 
participation, International Labour Organization, Geneva, 2010, ctp. 17.
58  Тзв. „back-door participation“ (R. Blanpain / J. Baker, Comparative labour law and indust 
rial relations in industrialized market economies, Kluwer law International, 2010, ctp. 474).
59  Тачка 2 Преамбуле „ Будући да се овом Директивом неоправдава било какво смањење 
постигнутог степена заштите у појединим државама чланицама, које су обавезне, по 
основу Уговора, потицати унапређење увјета у овојо бласти и усклађивати увјете уз 
истовремено задржавање постигнутих унапређења”.
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2000/54/ЕЗ о заштити радника од ризика повезаних с излагањем 
биолошким агенсима на раду60, а која је седма техничка директива 
усвојена на основу Директиве 89/391/ЕЗ. Основни циљ Директиве је 
утврђивање обавеза послодавца у погледу подузимања активности и 
мјера превентивног и репресивног карактера у циљу заштите радника 
од утјецаја биолошких агенаса на радном мјесту.61

Посебно је истакнута обавеза информисања и обуке радника 
и/или њихових представника у погледу потенцијалних опасности 
од биолошких агенаса62, а посебним одредбама се уређује обавеза 
информисања представника радника, односно радника са специфичним 
одговорностима у погледу сигурности и заштите на раду о озбиљним 
несрећама и инцидентима у радној средини.63 У погледу права на 
консултовање и судјеловање у одлучивању, Директивом нису предвиђене 
посебне процедуре и аспекти специфични за овакве ситуације, те 
се социјални актери упућују на одредбе Директиве 89/391/ЕЦ а које 
се односе на ова права.64 Дакле, иако се ради о ванредној ситуацији 
изазваној здравственом кризом, иста не представља основ било каквог 
умањења права радника или њихових представника да активно учествују 
у поступцима превенције, имплементирања, надзора и унапређења мјера 
заштите на раду.

4. Закључак 

Социјални дијалог кључан је елемент ефикасне имплементације 
права на сигурност и заштиту здравља на радном мјесту. Обзиром 
на различитости индустријских система широм свијета и модела 
социјалног дијалога који се предвиђају на нивоу компанија, МОР, Вијеће 
Европе и Европска унија постављају међународне и европске стандарде 
у овом погледу на специфичан начин. Истраживање је показало да су 
међународни и европски стандарди у погледу улоге представика радника 
у одлучивању о питањима сигурности и заштите здравља на раду, 
постављени флексибилно у контексту институционалног провођења. 
Наиме, не намећу се стандарди у погледу именовања посебних вијећа/

60  Directive 2000/54/EC of the European Parliament and of the Council of 18 September 
2000 on the protection of workers from risks related to exposure to biological agents at work, 
OJ L 262, 17.10.2000.  
61  Члан 3 Директиве 2000/54/ЕЗ.
62  Члан 9 Директиве 2000/54/ЕЗ.
63  Као додатно право за представнике радника предвиђа се право приступа анонимним 
скупним подацима свих радника (члан 9(5) Директиве 2000/54/ЕЗ).
64   Члан 12 Директиве 2000/54/ЕЗ.
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комисија/лица која наступају у име радника по наведеним питањима, 
већ су исти усмјерени на утврђивање минималних стандарда о  концепту 
и садржини самог права. Без обзира на који начин се именовали 
представници радника, и у каквом институционалном облику они буду 
проводили своје специфичне функције, постављају се захтјеви у погледу 
информисања и консултовања представника радника у свим фазама 
усвајања, провођења, надзора и унапређења мјера заштите на раду, са 
нагласком на превентивну функцију ових мјера. Истовремено, европски 
стандарди утврђени Ревидираном Европском социјалном повељом 
Вијећа Европе и Директивом 89/391/ЕЗ Европске уније предвиђају као 
пожељно и активно судјеловање представника радника у предлагању 
и усвајању свих релевантних одлука из ове области са послодавцем, 
али без обавезе саодлучивања. Овдје се ради о специфичном виду 
партиципације радника какав се не предвиђа у другим питањима 
од интереса за раднике, те се може  закључити да се ради о облику 
партиципације који је снажнији од самог консултовања, али слабији 
од саодлучивања. У тренуцима економске, социјалне и здравствене 
кризе, какав је погодио државе широм свијета почетком 2020. године 
усљед пандемије вируса, социјални дијалог у овом погледу добија на 
значају јер се само блиском и ефикасном сарадњом радника, њихових 
представника и послодаваца може благовремено одговорити захтјевима 
појачаних мјера заштите и ефикасно провести исте у циљу обезбјеђења 
снажније социјалне кохезије између социјалних партнера и стабилности 
у радној средини и свијету рада.
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The role of Workers’ Representatives in 
Occupational Health and Safety 

Summary

Social dialogue at the company level is a key element in ensuring the 
right to safety and health at work. Current international and European la-
bor standards provide for a special role for workers’ representatives in the 
planning, implementation, supervision and improvement of occupational 
health and safety measures. The research is aimed at determining the extent 
to which these standards regulate the institutional aspect of this social dia-
logue and the essential elements of social dialogue, i.e. the extent to which 
workers’ representatives can influence the adoption and implementation of 
occupational safety measures by the employer, since the cooperation between 
workers and employers is deemed indispensable for a safe working envi-
ronment. Attention will also be given to the role of workers’ representatives 
in the event of a health crisis, when health and safety at work are the focus 
of interest of all social partners.

Key words: workers’ representatives, occupational health and safety, 
information, consultation, cooperation, health crisis. 
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CHALLENGES OF LABOR LEGISLATION IN THE FIELD 
OF PEACEFUL SETTLEMENT OF LABOR DISPUTES

Abstract: In this paper, we will deal with the current challenges of 
labor legislation in the field of application of the institute of peaceful 
settlement of labor disputes. The paper analyzes the challenges of 
labor legislation in this area, as well as the most common problems 
in resolving labor disputes. It also provides an overview of key de-
velopments in the field of peaceful settlement of labor disputes in the 
Republic of Serbia. The paper also presents current statistical data 
regarding the number of disputes that are resolved amicably and 
the number of consents obtained in this way of alternative dispute 
resolution. Special attention is paid to the challenges of developing 
a new regulation that would regulate the strike in Serbia. One of the 
segments of interest is the possibility of developing a peaceful settle-
ment of labor disputes among civil servants. The authors decided to 
publish this paper in English for two reasons, the first being that it is 
an international journal and our goal is to present it to the general 
professional public, and the second is that holding of the annual 
session of the Association for Labor and Social Law and interactive 
discussion on the works is uncertain due to preventing the spread of 
coronavirus disease.  

Key words: labor legislation, conciliation, arbitration, strike, civil 
servants.
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1. Introduction

As the then chairman, esteemed professor Jasarevic, said in an intro-
ductory speech at one of the earlier conferences of the Association for Labor 
Law and Social Insurance of Serbia, some thirty years ago Labor Law seemed 
so organized and predictable that there were almost no major challenges. And 
then everything changed drastically. Accelerated and drastic changes have 
taken place since the 1990s, from transition, globalization, digitalization to 
demographic changes. All of the above has had a significant impact on the 
world of work, and there are many unanswered challenges, such as new forms 
of work, flexible employment, teleworking, precarious work, pronounced 
migration, declining power of social partners, imbalance between prescri-
bed rights and real rights, as well as the latest challenges for labor rights in 
epidemics and pandemics.

On the pages in front of us, we want to make another review of the 
challenges of labor legislation in the field of peaceful settlement of labor 
disputes in Serbia.

2. About the Republic Agency for Peaceful 
Settlement of Labor Disputes and its practice

The Republic Agency for the Peaceful Settlement of Labor Disputes, on 
the basis of the Law on the Peaceful Settlement of Labor Disputes1, performs 
professional tasks related to: peaceful settlement of collective and individual 
disputes; selection of conciliators and arbitrators; keeping the Directory of 
Conciliators and Arbitrators; professional training of conciliators and arbi-
trators; deciding on the exemption of conciliators and arbitrators; records on 
procedures for peaceful settlement of labor disputes; other tasks determined 
by law. The Republic Agency for the Peaceful Settlement of Labor Disputes 
is a special organization of the Government of the Republic of Serbia.

The services provided by the Agency to interested parties are the reso-
lution of individual and collective labor disputes (arbitration and conciliation), 
in accordance with the Law on Peaceful Settlement of Labor Disputes.

An individual labor dispute, in terms of this law, is considered a dispute 
regarding: termination of employment contract; working hours; exercising the 
right to annual leave; wage/salary payments, wage/salary compensations and 
minimum wages in accordance with the law; payment of compensation for 
expenses during meals, for arrival and departure from work, recourse for the 
use of annual leave and other compensation of expenses in accordance with 

1   Official Gazette of RS no. 125/04, 104/09 and 50/18
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the law; payments of severance pay upon retirement, jubilee awards and other 
benefits in accordance with the law; discrimination and harassment at work.

A collective labor dispute within the meaning of this law shall be con-
sidered a dispute regarding: concluding, amending and/or supplementing a 
collective agreement; application of the collective agreement as a whole or 
its individual provisions; application of a general act regulating the rights, 
obligations and responsibilities of employees, employers and trade unions; 
exercising the right to organize and act as a trade union and exercising the 
right to determine the representativeness of the trade union with the employer; 
strike; exercising the right to information, consultation and participation of 
employees in management, in accordance with the law; determining the 
minimum work process, in accordance with the law.

The procedure of peaceful settlement of a labor dispute is initiated by 
submitting a Proposal to the Agency, which the parties to the dispute may 
submit jointly or individually.

The proposal contains in particular: name, surname and address, i.e. 
name and registered address of the parties to the dispute, subject of the dispute.

Along with the proposal, the parties to the dispute shall submit docu-
mentation related to the subject matter of the dispute, as well as the names of 
witnesses, if they have them.

If the proposal was submitted by one of the parties to the dispute, the 
Agency submits the proposal and documentation to the other party to the 
dispute and invites it to state within three days whether it accepts the peaceful 
settlement of the dispute.

The conciliator or arbitrator shall be determined by agreement of the 
parties to the dispute from the Directory, in a joint proposal, i.e. within three 
days from the day of acceptance of the individual proposal.

If the parties to the dispute do not agree on the appointment of a conci-
liator or arbitrator, a new one shall be appointed by the Director of the Agency.

The Agency submits the proposal and documentation related to the 
subject of the dispute to the conciliator, i.e. the arbitrator appointed to resolve 
the specific dispute.

From 2005 to 2020, i.e. since the establishment of the Republic Agency 
for the Peaceful Settlement of Labor Disputes, 18,522 proposals for the pea-
ceful settlement of labor disputes were submitted.2

The most common individual labor disputes are disputes related to non-
payment of the minimum wage, there are also disputes related to the termina-

2   More at: www.ramrrs.gov.rs 
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tion of employment contracts and non-payment of other benefits from work 
and on the basis of work, as well as harassment and discrimination at work.

The most common collective labor disputes are disputes related to the 
conclusion of the Collective Agreement and a strike with the employer, and 
there are also disputes arising from the application of the Collective Agreement 
and violation of the right to organize and strike.

STATISTICS REGARDING PROCEDURES FOR THE 
PEACEFUL SETTLEMENT OF LABOR DISPUTES

Statistical Review of the Number of Labor Disputes Resolved before the 
Republic Agency for the Peaceful Settlement of Labor Disputes 2005-2020 

The year 2005
Collective labor disputes
Initiated 10 

Individual labor disputes
Initiated 857 

Total 867 
The year 2006
Collective labor disputes
Initiated 17

Individual labor disputes
Initiated 4977

Total 4994 
The year 2007
Collective labor disputes
 Initiated 16  

Individual labor disputes
Initiated 3410 

Total 3426
The year 2008
 Collective labor disputes
Initiated 12 

Individual labor disputes
Initiated 958

Total 970
The year 2009
Collective labor disputes
Initiated 12

Individual labor disputes
Initiated 789 

Total 801
The year 2010
 Collective labor disputes
Initiated 25 

Individual labor disputes
Initiated 249

Total 274
The year 2011
 Collective labor disputes
Initiated 18 

Individual labor disputes
Initiated 837 

Total 855
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The year 2012
Collective labor disputes
Initiated 20 

 Individual labor disputes
Initiated 239

Total 259
The year 2013
 Collective labor disputes
Initiated 28 

Individual labor disputes
Initiated 251 

Total 280
The year 2014
Collective labor disputes
 Initiated 26 

Individual labor disputes
Initiated 173

Total 199
The year 2015
 Collective labor disputes
 Initiated 30

 Individual labor disputes
Initiated 292 

Total 322
The year 2016
Collective labor disputes
Initiated 28

Individual labor disputes
Initiated 928

Total 956
The year 2017
Collective labor disputes
Initiated 28

Individual labor disputes
Initiated 1046

Total 1074
The year 2018
 Collective labor disputes
 Initiated 37

 Individual labor disputes
Initiated 920

Total 957
The year 2019
Collective labor disputes
Initiated 39

Individual labor disputes
Initiated 2261

Total 2300
Collective labor disputes
Initiated 345

Individual labor disputes
Initiated 18177

TOTAL INITIATED 18522

STATISTICAL DATA FOR 2019
                                                     Status as at 31.12.2019
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In 2019, the Republic Agency for the Peaceful Settlement of Labor 
Disputes acted in 2,300 labor disputes, of which 2,261 were individual labor 
disputes and 38 were collective labor disputes. Consent for a peaceful settle-
ment was obtained in as many as 1870 labor disputes. The number of labor 
disputes that were resolved peacefully is almost two and a half times higher 
than in 2018, and as many as 11 times more labor disputes were resolved 
peacefully compared to 2014.Consent for a peaceful settlement was obtained 
in as many as 92% of proceedings, which testifies to the increase in trust in 
this way of resolving disputes.

Review of obtained consents in 2019

,

Disputes for 
which consent 

has  been 
obta ined

1880
92%

Disputes for 
which no 

consent has 
been obtained

153
8%

Initiated disputes in 2019

Disputes for which consent has been obtained

Disputes for which no consent has been obtained
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3. Social benefits from peaceful resolution of labor disputes

There are numerous social benefits from the peaceful settlement of 
domestic disputes, such as: relief of courts; promoting social dialogue; reduc-
tion of the number of strikes, improved communication with social partners, 
cooperation with trade unions and employers’ associations, efficiency of the 
procedure, informality and relaxation, simplicity, free of charge, and espe-
cially the saving of funds financed from the budget, which reduces the costs 
of the procedure. 

This is perhaps best illustrated by the example of a collective labor 
dispute between a local self-government and a union of workers in education, 
regarding the payment of transportation costs agreed in a collective agreement. 
The compensation for 68 employees who refused to use monthly tickets was 
disputable. For each individual, that monthly compensation ranged from RSD 
800 to RSD 1,200 and the maximum amounts per employee ranged up to RSD 
4,500. The total receivables from the local self-government for the disputed 
period amounted to around RSD 1,125,000. The costs of the first-instance 
proceedings in these disputes were around RSD 38,000 per employee, which 
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means that they would amount to a total of around RSD 2,584,000 for everyo-
ne. 22 first-instance court proceedings were initiated, and three first-instance 
verdicts were passed in favor of the employees, which were appealed by the 
local self-government. In the second instance, the Court of Appeals passed the 
first verdict in favor of the employees. The costs of this procedure amounted 
to RSD 79,000 and if all 68 employees went the same way to resolve the dis-
pute, it can be assumed that the total costs would amount to RSD 5,372,000.  

However, the parties in this dispute initiated proceedings before the 
Agency, and in just two hearings, arbitration decisions were reached, which 
are the same as court rulings, they did not have any costs, and the costs of 
compensation for the arbitrator amounted to RSD 30,000. Bearing in mind 
that these are budget funds, this saving is more than justified.

The situation in the private sector is similar, so that during the strike in 
a large export company a couple of years ago, the media estimates were that 
EUR 4,400,000 were lost daily. At the beginning of the negotiations on the 
peaceful settlement of the dispute, the main thing is to immediately normalize 
the work in order to reduce losses and reduce financial damage, because most 
strikes are basically related to material disputes. Based on the above, it is not 
difficult to precisely calculate the savings achieved by accessing peaceful 
methods of resolving labor disputes.

4. Challenges of existing legal solutions 

Law on Amendments to the Law on Peaceful Settlement of Labor 
Disputes, amended many provisions that showed weakness in practice and 
which reflected on the work of the Republic Agency for Peaceful Settlement 
of Labor Disputes. 

The aim was to improve, but also to supplement, especially in terms of 
the Agency’s competence in collective and individual labor disputes.3

Jurisdiction for individual labor disputes has been supplemented, and 
they are extended to disputes regarding the payment of full salary or salary 
in accordance with the law, and not only in connection with the payment of 
minimum wage, payment of salary or salary, payment of compensation and 
other benefits in accordance with law , collective agreement, rulebook and 
employment contract, determination of working hours, as well as payment 
of severance pay upon retirement. 

Collective labor disputes, among other things, after these changes are 
disputes regarding the exercise of the right to determine the representativeness 
3   The Law on Amendments to the Law on Peaceful Settlement of Labor Disputes was 
published in the Official Gazette of RS no. 50/18,
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of the union with the employer, determining the minimum work process, as 
well as disputes regarding determining the minimum work process in accor-
dance with law. 

The basic principles of the procedure for the peaceful settlement of labor 
disputes have been amended, so that the principle of independence has been 
introduced, which stipulates that the conciliator or arbitrator is independent 
in his work. That independence was implied, but it was not clearly prescribed.

Deadlines are specified, e.g. the period of 3 days that the other party 
in the dispute had to declare was extended to 5 days. This does not lose effi-
ciency, and is gained in the procedure because the deadline is more realistic, 
especially for larger employers with more complex decision-making.

Regarding collective bargaining, the role of the conciliator in the collec-
tive bargaining procedure is specified so that in case of engaging a conciliator 
in the collective bargaining procedure, the conciliator provides assistance to 
the participants in order to prevent the occurrence of a dispute. The purpose 
of this provision is that the conciliator is involved only in the event that there 
is a danger of a dispute arising during the negotiations. 

The provisions on the parties to the dispute in activities of general 
interest have been amended, and they are obliged to approach the peaceful 
settlement of collective disputes in cases of exercising the right to determine 
the representativeness of trade unions with employers, as well as in deter-
mining the minimum work process in accordance with law. In activities of 
general interest, the parties are obliged to submit a proposal for initiating the 
procedure of peaceful settlement of a labor dispute within three working days 
from the occurrence of the dispute, and not three days as prescribed in order 
to prescribe realistic deadlines. 

Regarding the authorization of the conciliator during the procedure in 
case the parties to the dispute do not agree on the recommendation, the current 
decision that the conciliator can propose a recommendation to the parties to 
the dispute has been changed, so that the mediator can propose a recommen-
dation only at the request of one of the parties. within three days from the 
day of concluding the hearing. An agreement on the settlement of the dispute 
may be concluded on the basis of the recommendation or independently of it. 

It is also specified that in the event that the parties to the dispute conclu-
de an agreement, that agreement becomes the basis for concluding an amen-
dment to the collective agreement or has the force of an executive document. 
The reason for this is that the collective agreement should contain the structure 
of the general act and that when drafting, amending and supplementing the 
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basic methodological rules for drafting regulations are respected, the agree-
ment is drawn up in a free form. 

In collective disputes, which often last longer than the prescribed de-
adline due to complexity, it has been adopted that the deadline of 30 days 
from the day of the opening of the hearing, exceptionally at the request of the 
parties to the dispute may be extended for another 30 days. So far, the legal 
solution has been for the conciliator to dissolve the Board and continue the 
conciliation process through direct contact with the parties to the dispute, 
where he assists them to meet and discuss the subject matter of the dispute.

An important change is to enable the arbitrator to indicate to the parties 
to the dispute during the procedure in case of harassment at work that they can 
resolve the dispute amicably, which is in the spirit of peaceful resolution of 
the dispute. A dispute regarding abuse and discrimination may exceptionally 
be terminated only on the basis of an agreement between the parties to the 
dispute, and if it does not exist, the arbitrator shall issue a decision suspending 
the proceedings and instructing the parties to the dispute to conduct court 
proceedings on the same legal matter.  

An important novelty is the inclusion of expertise, and since the juris-
diction in individual disputes is extended to salaries, which are not only the 
minimum wage, compensation of expenses and other income, it is necessary 
that if the parties to the dispute so they can hire an expert. Unlike the services 
of arbitrators and conciliators, which are free of charge for the parties to the 
dispute, the costs of hiring an expert are borne by each of the parties to the 
dispute.

The provisions concerning the election of conciliators and arbitrators 
have been amended, where it is specified that the Agency publishes a public 
announcement for the election of conciliators and arbitrators in the Official 
Gazette of the Republic of Serbia, that the decision on the election of conci-
liators and arbitrators is made within 60 days.

The adoption of the code of ethics for conciliators and arbitrators, 
which is proposed by the line minister, is also prescribed. The issue of ethics 
of conciliators and arbitrators was also assessed by the International Labor 
Organization as very important for regional cooperation and announced as a 
topic of the next regional conferences.

5. Challenges of labor legislation in passing the new Strike Law

One of the especially important topics is the adoption of the new Strike 
Law, which is a special challenge. Although the Labor Law has been chan-
ged 3 times in 20 years, and as many as 4 versions of the Strike Law have 
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been drafted, that law has managed to survive since 1996, even though FR 
Yugoslavia also fell apart.4

The latest text of the Draft Law on Strike, which was at a public debate 
in 2018, carries several novelties regarding the role and competencies of the 
Republic Agency for Peaceful Settlement of Labor Disputes, which should 
contribute to further development of the institute of peaceful settlement of 
labor disputes in our country. 

It has been proposed that the minimum work process, i.e. the type and 
scope of work, be determined by a collective agreement, unless otherwise 
prescribed by law, which is a novelty. If the minimum work process is not 
determined by the collective agreement, the employer and the union, i.e. the 
majority of employees, should try to reach an agreement on the minimum 
work process. If the said agreement is not reached, the minimum work pro-
cess shall be determined by the decision of the arbitration panel formed by 
the Republic Agency for the Amicable Settlement of Labor Disputes. The 
Arbitration tribunal shall consist of five arbitrators, shall render its decision 
within 30 days of the initiation of the proceedings, and its decision shall be 
binding. It is envisaged that the manner of work of the arbitration panel will be 
regulated in more detail by an act of the minister responsible for labor affairs. 
An interesting and original solution is given, which certainly represents a 
special value of this draft law.

Also, it is prescribed that the employer appoints employees who are 
obliged to work during the strike in order to ensure the minimum work pro-
cess, according to the obtained opinion of the strike committee, and that it 
cannot appoint members of the strike committee to work without the consent 
of the strike committee. It is prescribed that when a strike is organized in 
activities of general interest, the decision to go on strike is submitted to the 
Agency for participation in the procedure of peaceful settlement of a labor 
dispute. If no agreement is reached within 10 days from the day of delivery 
of the decision, the employees can go on strike.

It was also proposed that the Agency keep records of the strike, as 
follows:employer, type of strike, number of organized strikes, demands of the 
participants in the strike, duration of the strike, place of holding and manner 
of termination of the strike. 

Although the procedure for drafting this regulation is still ongoing, it is 
expected that the proposed solutions on the competencies of the Agency will 

4   P. Trifunovic, Trifunović, Dismissal due to illegal strike, Kopaonik School of Natural Law, 
no. 11, 2019. pg. 531,
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be accepted, in order to improve the exercise of the right to collective action 
in our legal system, as a basic collective socio-economic right..5

6. Applicability of methods of peaceful settlement 
of labor disputes to civil servants 

A special challenge for the further development of the institute of pea-
ceful settlement of labor disputes is the possibility of applying these methods 
to civil servants. The existing legal solutions also give the possibility to civil 
servants and especially employees to address the Agency in terms of resolving 
labor disputes regarding e.g. vacations or harassment at work.

The Government of the Republic of Serbia has adopted two 
conclusions by which it recommends the public sector, as well as ci-
vil servants, to resolve labor disputes peacefully. The first is Conclu-
sion 05 Number: 116-8060/2015-02 of 29. 7. 2015, which recommen-
ds to the public sector to, in accordance with the law, resolve collective 
and individual labor disputes before the Republic Agency for the Peace-
ful  Settlement of Labor Disputes. The second is Conclusion 05 Number: 
11-10175/2017-1 of 26 October 2017, which recommends that the public sector 
use the opportunity for conciliators to participate in collective bargaining 
when concluding collective agreements in accordance with the law governing 
the peaceful settlement of labor disputes and to inform their representatives 
in collective bargaining on the possibility of introducing a clause in collective 
agreements, to resolve labor disputes in accordance with the law governing 
the area of ​​peaceful settlement of labor disputes.

However, the specificity is that according to the Law on Civil Servants: 
a civil servant has the right to appeal against the decision deciding on his 
rights and duties, if the appeal is not explicitly excluded by that law (Article 
16, paragraph 1); appeal commissions decide on appeals of civil servants aga-
inst decisions by which their rights and duties are decided in administrative 
proceedings; the Complaints Commission of the Government decides on the 
appeals of civil servants from state administration bodies, government servi-
ces and the Republic Public Attorney’s Office (Article 144, paragraph 1); the 
administrative inspector may propose to the appellate commissions to annul 
or revoke illegal final decisions deciding on a right or duty of a civil servant 
on the basis of official supervision (Article 175, paragraph 3), provided that 
the annulment or revocation of an illegal final decision deciding on a the right 
or duty of a civil servant from state administration bodies, government servi-
5   See more about the right to collective action in S. Jašarević, Social Law, Faculty of Law, 
Novi Sad, 2010. p. 133, 
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ces and the Republic Public Attorney’s Office is decided by the Government 
Appeals Commission.

Therefore, according to the formal basis arising from the above pro-
visions, the Complaints Commission of the Government is competent to 
decide on complaints of civil servants from ministries, with administrative 
bodies within them; special organizations, government services, professional 
services of administrative districts (to which, in accordance with Article 41, 
paragraph 4. Law on State Administration - “Official Gazette”, no. 79/05 and 
101/07, apply the regulations on state administration) and the Republic Public 
Attorney’s Office.

Therefore, a peaceful settlement of the dispute is possible only if the 
civil servant is not satisfied with the decision of the Complaints Commissi-
on, and before the court procedure. However, the limited competence of the 
Agency, but also the specifics of the current Law on Civil Servants limit that 
space.  

7. Conclusion

The Law on Peaceful Settlement of Labor Disputes in Serbia has been 
in force for over 15 years.

The Law on Peaceful Settlement of Labor Disputes has encountered 
numerous challenges in our legal system, which has led to amendments to 
laws and bylaws. This is evidenced by three amendments to the law. We can 
conclude that there are still a large number of challenges in the practical 
application of these regulations.

Following all the challenges that we have paid special attention to 
in this paper, we should draw attention to the new Law on Strike and the 
challenges it brings. This law will give a special place to peaceful methods 
for resolving disputes, which will also raise the quality of the procedure for 
peaceful settlement of labor disputes. 

Also, successful practice of applying the institute of peaceful settlement 
of labor disputes with over 18,500 initiated proceedings, the trend of a large 
number of consents to resolve disputes amicably (over 90%), social benefits of 
alternative labor dispute resolution, speak of the applicability of these methods 
and their readiness to answers to all current challenges of labor legislation in 
the field of peaceful settlement of labor disputes. 
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Изазови радног законодавства у области 
мирног решавања радних спорова 

Резиме

У овом раду бавимо се актуелним изазовима радног законодавства 
у области примене института мирног решавања радних спорова, 
првенствено у Републици Србији. У раду се анализирају изазови пред 
којима се налази радно законодавство у овој области, као и најчешћи 
проблеми приликом решавања радних спорова. Такође се прави преглед 
кључних дешавањау области мирног решавања радних спорова у Србији, 
између два саветовања Удружења за радно право и социјално осигурање. 
У раду се износе и актуелни статистички подаци у погледу броја 
спорова који се решавају мирним путем и број добијених пристанака 
на овај начин алтернативног решавања спорова. Ти подаци су посебно 
афирмативни у неколико последњих година, а посебан пораст је 
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забележен 2019. године. Наведено је и повод кратке анализе бенефита 
од овог правног института као што су растерећење судова; унапређење 
социјалног дијалога; смањење броја штрајкова, побољшана комуникација 
са социјалним партнерима, сарадња са синдикалним организацијама 
и удружeњима послодаваца, ефикасност поступка, неформалност 
и релаксираност, једноставност, бесплатност, а истакнута је и 
уштеда средстава која се финансирају из буџета и којом се умањују 
трошкови поступка. Посебна пажња се посвећује и изазовима које 
nоси рад на новом пропису којим би се уредио штрајк у Србији. Један 
од сегмената интересовања је могућност развоја мирног решавања 
радних спорова међу државним службеницима имајући у виду посебан 
правни режим којим су ови односи регулисани. Аутори су се определили 
да овај рад буде објављен на енглеском језику из два разлога, прво што 
је часопис међународног карактера те нам је циљ да се представимо 
широј стручној јавности, а друго што је у време епидемиолошких 
мера због спречавања ширења Корона вируса неизвесно одржавање 
годишњег заседања Удружења и интерактивна расправа о радовима. 
У сваком случају, овим радом се допуњавају ранији подаци и дају неки 
нови показатељи о раду Републичке агенције за мирно решавање радних 
спорова и пракси овог правног института. 

Кључне речи: радно законодавство, мирење, арбитража, штрајк, 
државни службеници.
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Стручни чланак*
Др Бојан Божовић,*
Судија Основног суда у Новом Саду 

ПРАВНИ ИНСТИТУТ РАДНО ВРЕМЕ У ДОМАЋЕМ 
ЗАКОНОДАВСТВУ И СУДСКОЈ ПРАКСИ 

Апстракт: У раду се анализира правни институт радно време 
у домаћем законодавству и то пре свега одредбе које регулишу 
прековремени рад и приправност за рад, као и тумачење те 
регулативе од стране домаћег радног судства, након чега се 
износи вредносни став у погледу предмета истраживања, а у 
контексту слободе рада као основног социјалног права човека 
и радника и са аспекта забране принудног и обавезног рада из 
правног поретка заштите људских права Европске конвенције.

Кључне речи: слобода рада, принудни рад, радно време, преко-
времени рад, приправност.

1. Увод

Слобода рада јесте основно социјално право човека и радника, 
које је тесно повезано са основним политичким и грађанским правима, 
а заједнички именитељ им је људско достојанство, при чему је слобода 
рада од самог свог настанка задржала обележје негације принудног рада, 
с обзиром да принудни рад подразумева сваки облик рада привременог 
или у одређеним ситуацијама, који се налаже одређеном лицу против 
или независно од његове воље, под претњом изрицања санкција, а који је 
различит од ропског рада.1 Слобода рада запослених је посебно повезана 
са слободом предузетништва послодаваца, која економска права учесника 

* e-mail:  bojan.bozovic@ns.os.sud.rs
Рад примљен: 05.06.2020.
Рад прихваћен: 17.07.2020.

1   Б. Лубарда, Радно право – расправа о достојанству на раду и социјалном дијалогу, 
Београд 2012, 101-107.
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производног односа се сусрећу у области радног права, са одговарајућом 
обавезом државе да, између осталог, законодавном делатношћу и судском 
праксом усклади супротстављене интересе запослених и послодаваца, 
али и да задовољи јавни интерес.2 Држава функцију усклађивање ових 
економских права странака радног односа врши путем института радног 
времена и са њим повезаних института одмора и одсуства са подређеног 
рада,  а предмет ове анализе биће, пре свега, одредбе о прековременом 
раду, које имају нарочит заштитни карактер за запослене, те нормирање 
приправности за рад, као и тумачење те регулативе од стране домаћег 
радног судства. 

2. Слобода рада versus принудни рад 

Принудни рад није само негација слободе већ је и својеврсни 
облик тортуре и деградације личности човека, због чега је забрани 
принудног рада посвећена велика пажња у међународном праву.3 Тако је 
принудни рад забрањен Конвенцијама Међународне организације рада (у 
даљем тексту: МОР) бр. 29 и 105, којима се принудни рад дефинише као 
изнуђени недобровољни рад под претњом било какве казне, а за потребе 
овог рада нарочито је значајна Европска конвенција4, која одредбом чл. 4 
забрањује принудни или обавезни рад, као и пракса Европског суда, која 
је саставни део поретка заштите људских права из Европске конвенције, 
имајући у виду да се одлукама Европског суда остварује практична и 
делотворна заштита људских права заштићених Европском конвенцијом, 
при чему је битно истаћи да Европски суд приликом доношења одлука, 
телеолошким методом тумачења права5, по правилу полази од опште 
прихваћених правила међународног права, па између осталог и одредби 
садржаних у конвенцијама МОР. У наведеном контексту, прецедентна 
пракса Европског суда је изградила својеврсне смернице за утврђење не/
постојања принудног или обавезног рада, па се у том смислу у предмету 
Van der Musele v. Belgium суд изјаснио да се ризик од одбијања уписа у 
именик адвоката има сматрати претњом било каквом казном у смислу 
принудног рада, али да нема повреде чл. 4 Европске конвенције јер 
рад који је наметнут није представљао несразмерно тешко бреме, 
2   Ibid, 101-107 и 460-463.
3   Ibid, 103.
4   Европска конвенција за заштиту људских права и основних слобода, измењена у 
складу са протоколом број 11, протокола..., Сл. гласник СЦГ – Међународни уговори, бр. 
9/2003, 5/2005 и 7/2005 – испр. и Сл. гласник РС – Међународни уговори, бр. 12/2010.
5   Више вид. Д. Поповић, Европско право људских права, Службени гласник, Београд 
2012, 87-90. 
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имајући у виду да је рад уведен зарад остваривања права на правично 
суђење, као изузетно битног права у грађанском друштву, при чему 
је обавезним радом подносилац представке стицао искуство и углед 
у струци,6 затим у предмету Adiguzel v. Turkey суд је одлучио да нема 
принудног рада у случају наметнутог прековременог рада јавног 
службеника без новчане накнаде, посебно имајући у виду да је постојала 
могућност компензације неплаћеног прековременог рада слободним 
данима, те се такав рад неће сматрати несразмерно тешким бременом7, 
а у предмету Tibet Mentes and Others v. Turkey суд се изјаснио да се 
непрекидни рад у трајању од по 24 часа не може сматрати принудним 
радом уколико су запослени добровољно пристали на такав рад, као и 
да се претња отказом не може сматрати претњом било каквом казном 
у смислу нужног услова за постојање принудног рада8. Дакле, може се 
закључити да су правним поретком заштите људских права Европске 
конвенције утврђени одређени стандарди за утврђење не/постојања 
принудног рада и то: добровољност рада, плаћеност рада или постојање 
какве друге компензације за рад, факат да ли рад излази из оквира 
редовних описа послова, тежина санкције за одбијање рада и примена 
теста пропорционаланости, који подразумева да се у сваком конкретном 
случају треба ценити тежина терета обавезног рада (врста и количина 
рада) и значај разлога за увођење принудног рада. 

Поред међународних извора права, принудни рад је забрањен 
и Уставом Републике Србије, којим се заповеда да је принудни рад 
забрањен, али да се принудним радом не сматра, између осталог, рад 
или служба лица на издржавању казне лишења слободе, ако је њихов рад 
заснован на принципу добровољности, уз новчану надокнаду9, одакле 
видимо да је и наш уставотворац указао на значај одређених критеријума 
из правног поретка Европске конвенције, а приликом утврђивања не/
постојања принудног рада и то на добровољност и плаћеност рада. 
Међутим, у нашем позитивно-правном систему постоје и одређени 
закони који нису до краја у складу схватањем забране принудног рада 
Европског суда. Конкретно, Законом о измена и допунама Закона о 
полицији од марта 2018. године10 допуњен је чл. 154 Закона о полицији од 

6   Case of Van der Musselle v. Belgium, Application no. 8919/80, Judgment, Strasbourg, 23 
November 1983.
7   www.echr.coe.int › Documents › Guide_Art_4_SRP, 12.08.2020.
8   Ibid.
9   Устав Републике Србије, Сл. гласник РС, бр. 98/2006, чл. 26
10   Сл. гласник РС, бр. 24/18.



Бојан Божовић, Правни институт радно време у домаћем 
законодавству и судској пракси, стр. 187-196, XXIV (1/2020)

190

јануара 2016. године11 тако што су додати ставови 8-11 тог члана, којима 
је између осталог прописано да се дневни одмор за време боравка на 
терену не сматра радним временом, нити приправношћу за рад, нити 
полицијском службенику припада право на увећање плате по том основу. 
Оваквом законодавном решењу може се приговорити да је на линији 
увођења недозвољеног принудног и обавезног рада припадницима 
полиције, посебно ако се има у виду чињенично стање из многобројних 
правоснажних одлука домаћег радног судства у споровима који су 
полицијски службеници водили против Републике Србије ради исплате 
увећане плате за приправност на раду за време боравка на терену12, 
којима је утврђено да су припадници полиције за време боравка на 
терену сво време у току 24 часа, мимо ефективног рада, били у стању 
приправности, те да им је слобода кретања за то време, док су били 
под радно-правном влашћу државе, као послодавца, била ограничена 
у оквирима локација на којима су обављали своје професионалне 
активности, а да су на терену боравили више пута у току године и то 
минимално по две недеље. Дакле, применом стандарда правног поретка 
заштите људских права Европске конвенције може се закључити да 
иако је такав рад полицијских службеника добровољан и уведен зарад 
заштите безбедности грађана и имовине, те да и поред тога што претња 
отказом по схватању Европског суда није довољно тешка санкција, у 
конкретном случају ипак врста и количина рада јесте таква да се може 
говорити о несразмерно тешком бремену, имајући у виду да рад није 
плаћен, нити је предвиђена било каква друга компензација за рад. Речју, 
није легитимно да се одређеној групи запослених, макар они били и јавни 
полицијски службеници, током дуготрајних периода ограничи слобода 
кретања и обављања приватних активности, односно да се ти запослени 
ставе под радно-правну власт послодавца, а које време се самим тим, 
сагласно чл. 50 ст. 1 Закона о раду13 (у даљем тексту: ЗР), има сматрати 
радним временом и да им се при том не исплати зарада, односно не 
обезбеди компензација за рад у виду слободних дана. 

11   Сл. гласник РС, бр. 6/16.
12   Нпр. Пресуда Основног суда у Новом Саду П1-1137/18 од 30.01.2020. потврђена 
Пресудом Апелационог суда у Новом Саду Гж1-1234/20 од 01.06.2020.
13   Сл. гласник РС, бр. 24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014, 13/2017 (Одлука 
Уставног суда), 113/2017 и 95/2018 (Аутентично тумачење).
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3. Радно време – приправност - слободно време 

Домаће радно законодавство одредбом чл. 50 ст. 1 ЗР прописује 
да је радно време временски период у коме је запослени дужан, односно 
расположив да обавља послове према налозима послодавца, на месту где 
се послови обављају, у складу са законом, одакле произлази да се радним 
временом има сматрати, како период током којег запослени ефективно 
обавља рад, тако и време током којег запослени остаје на располагању 
послодавцу уколико се запослени налази на локације где се подређени рад 
иначе обавља. Речју, сво време током којег је запослени под радноправном 
влашћу послодавца има се сматрати радним временом и обрнуто, период 
у којем радник по слободној вољи може обављати приватне активности 
има се сматрати слободним временом, у оквиру којег запослени користи 
и време за одмор. Поред ова два времена  и то са једне стране радног 
времена и са друге стране слободног времена, одредбом чл. 50 ст. 3 и 
4 ЗР нормиран је и појам приправности за рад, као трећег времена, а 
под којим се подразумева период током којег је запослени приправан да 
се одазове на позив послодавца да обавља послове ако се укаже таква 
потреба, при чему се запослени не налази на месту где се његови послови 
обављају, у складу са законом, те се прописује да се време приправности 
и висина накнаде за исту уређује законом, општим актом или уговором 
о раду. Дакле, може се закључити да се радним временом не сматра 
време у којем је запослени приправан да се одазове на позив послодавца 
да обавља послове ако се укаже потреба, под битним условом да се 
запослени не налази на месту где се његови послови обављају. Међутим, 
без обзира што приправност није део ефективног рада, она захтева да 
запослени буде доступан послодавцу како би могао да се одазове потреби 
за ефективним радом, због чега приправност ипак улази у сферу радног 
времена, с обзиром да је испуњено стањем погонске спремности да 
се на позив или по налогу послодавца приступи ефективном раду, а 
у вези са тим, битно је истаћи да такво стање приправности изискује 
од запосленог да се уздржава од свега што би могло нарушити његову 
спремност да одмах или у одређеном року после позива ступи на рад, које 
уздржавање представља својеврсно ограничење запосленог да користи 
слободно време по својој слободној вољи, те таква обавеза запосленог 
јесте разлог зашто запосленом припада новчана накнада за приправност 
која се одређује или законом или општим актом или уговором о раду.14 

14   З. М. Ивошевић, М. З. Ивошевић, Коментар Закона о раду, Београд 2015, 144-145. 
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У складу са словом и духом наведених императивних одредби 
јавног социјалног поретка јесте и став домаће судске праксе заузет од 
стране Основног и Апелационог суда у Новом Саду, у којем су судови 
прихватили правно схватање да је критеријум за разграничење радног 
времена од слободног времена факат могућности обављања приватних 
активности од стране радника, те се изјаснили да се период у којем је 
запослени под радноправном влашћу послодавца има сматрати радним 
временом, без обзира да ли је сво то време покривено послодавчевим 
радним налозима за прековремени рад.15 Такође, домаће радно судство 
се многобројним одлукама изјаснило и у погледу трећег времена 
запослених, односно судови су заузели став да се период који полицијски 
службеници проведу ван места где се њихове професионалне активности 
редовно обављају, тј. период током којег полицијски службеници обављају 
приватне активности, али ипак са ограниченом слободом, с обзиром да 
истовремено морају бити психо-физички спремни да се у, по правилу, 
кратком року јаве на ефективан рад, има сматрати приправношћу и то без 
обзира да ли је то стање погонске спремности за рад покривено налозима 
послодавца.16 Међутим, у истоврсним предметима поставило се и питање 
дефинисања времена које полицијски службеници проведу у стању 
спремности за ефективан рад, опет без налога послодавца, али овога пута 
на месту где се обављају њихове професионалне активности, на шта су 
судови одговорили да се и то време има сматрати приправношћу и да 
тужиоцима и у том случају припада новчана накнада за приправност, при 
чему је битно истаћи да су тужиоци у тим радним споровима тужбеним 
захтевима тражили увећану плату за приправност, а не увећану плату 
за прековремени рад.17 У погледу оваквог пресуђења може се упутити 
критика домаћим судовима, без обзира што су одлучивали у границама 
тужбених захтева, сагласно начелу диспозиције у парничном поступку,18 
због тога што то време нису окарактерисали као радно време, а с обзиром 
да су полицијски службеници били у стању приправности за ефективан 
рад на локацијама где се обављају њихове професионалне активности, 
односно из разлога што полицијски службеници за то време нису могли 

15   Пресуда Основног суда у Новом Саду П1-745/19 од 13.09.2019. потврђена Пресудом 
Апелационог суда у Новом Саду Гж1-3800/19 од 17.07.2020. 
16   Пресуда Основног суда у Новом Саду П1-196/18 од 08.10.2019. потврђена Пресудом 
Апелационог суда у Новом Саду Гж1-54/20 од 11.05.2020. 
17   Ibid, Решење Врховног касационог суда Рев2-943/20 од 04.06.2020.
18   Закон о парничном поступку, Сл. гласник РС, бр. 72/2011, 49/2013 – одлука УС, 
74/2013 – одлука УС и 55/2014 (у даљем тексту: ЗПП), чл. 3
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по слободној вољи обављати приватне активности, све имајући у виду 
да судови у парничном поступку нису везани правним основом тужбе19.      

4. Закључак

Анализом правног института радно време у домаћем законодавству 
и то пре свега одредаба о прековременом раду, које имају нарочит 
заштитни карактер за запослене, и посматрањем норми које регулишу 
приправности за рад, намеће се закључак да је регулатива домаћег 
системског радничког законодавства (ЗР) у том погледу на линији 
начела слободе рада, као основног социјалног права човека и радника, 
прокламованог међународним изворима права. Такође, прегледом одлука 
српског радног судства којима се тумаче одредбе о прековременом раду 
и приправности за рад, како у погледу радника у општем радно-правном 
режиму, тако и у погледу јавних службеника у специјалном радно-
правном режиму, може се заузети позитиван вредносни став у односу на 
правна схватања домаће судске праксе, а са аспекта забране принудног 
и обавезног рада из правног поретка заштите људских права Европске 
конвенције, имајући у виду да су судови својим одлукама онемогућили 
да рад запослених и приправност за ефективан рад прође без новчане 
накнаде. Међутим, треба упутити критику новелама Закона о полицији 
од марта 2018. године, којима се у том посебном ratione personae режиму 
радних односа отварају врата за увођење недозвољеног принудног и 
обавезног рада, с обзиром да се полицијским службеницима намеће 
несразмерно тешко бреме у виду велике количине рада који неће бити 
плаћен и неће бити ничим компензован.
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ЗАКОНСКО УРЕЂИВАЊЕ ПРЕОБРАЖАЈА РАДНОГ 
ОДНОСА ПОМОЋНО ТЕХНИЧКОГ ОСОБЉА

Апстракт: Прерастање радног односа заснованог на одређено 
време у радни однос на неодређено време различито је одређено у 
позитивном радном законодавству Репулике Србије. Критеријум 
одређења зависи од радне средине у којој запослени остварују 
своја права обавезе и одговорности из радног односа што 
онда опредељује и меродавни закон као важећи у том радном 
амбијенту. Општи радноправни режим непознаје дерогацију овог 
института када су за његову примену остварене претпоставке 
диспозиције. Међутим посебни закони о радним односима поред 
упућивања на општи пропис о раду одступају од тога правила 
и по принципу специјалитета уводе персоналну редукцију на ову 
тему за државне службенике у државним органима односно 
службенике у аутономним покрајинама и јединицама локалне 
самоуправе. Од тога постоји изетак у државним органима када 
се под ехlege условима може остварити настављање рада на 
одређено времеод  01.01.2021. године. У овим радним срединама 
назначена забрана не вреди у односу на намештенике. У васпитно 
образовним установама према ставу судске праксе забрана 
преображаја радног односа вреди у односу на све запослене.

Кључне речи: Општи прописи о раду, посебни закони о 
радним односим, радни однос на одређено време, преображај 
радног односа, запослени, државни службеник, службеник, 
намештеник, државни органи, аутономна покрајина, јединица 
локалне самоуправе, образовне установе, редукција забране, 
забрана преображаја радног односа, наставно особље. 
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Уводне напомене

У амбијенту рада са становишта њихове примене закони о радним 
односима се налазе и у односу општег и посебног закона. Ова подела се 
заснива на критеријуму свеобухватности и потреби да се нормативно 
искажу особености карактеристичне само за одређене радне средине. 
У амбијенту рада матични закон је Закон о раду-општи радно правни 
пропис чије норме делују у правном саобраћају ако нису дерогиране 
по правилу специјалитета1. Примарно ЗOРсе примењује у општем 
радноправном режиму, а супсидијарно у оним радним срединама где 
су примарно у примени посебне закони. Услов je да у садржају посебног 
закона постоји правна празнина на тему одређених права,обавеза и 
одговорностизапосленог и послодавца из радног односа. Није нужно да 
одређени посебни закон о радним односима упућује на супсидијарну 
примену ЗОР Довољно је само да посебан закон не садржи норму на 
одговарајућу тему. О томе води рачуна одредба члана 2 ЗОР која с 
обзиром на свој садржај дозвољава примену својих за одређену намену 
одговарајућих норми и у тим радним срединама ако посебним законом 
није другачије одређено. 

Са становишта временског важења закона (темпорално важење) у 
односу на преображај радног односа заснованог на неодређено време у 
радни однос заснован на неодређено времене меродаван је према ставу 
судске праксе закон који је био важећи у време закључења задњег уговора 
о раду када је радни однос на одређено време запосленог код послодавца 
био без прекида-када се ех lege обављао у континуитету.2

Однос Закона о раду и посебних закона

Посебни закони о радним односима и сами својим садржајем 
упућују на примену одговарајуће норме ЗОР. То се у њиховом садржају 
правно технички чини било:

- коришћењем генералне клаузуле као у одредби члана 4 став 1. 
Закона о државним службеницима која прописује: Права и дужности 
државних службеника који нису уређени овим или посебним законом 
или другим прописом примењују се општи прописи о раду и посебан 

1   Закон о раду(“Службени гласник РС”, бр. 24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014, 
13/2017 (Одлука Уставног суда), 113/2017, 95/2018 (Аутентично тумачење). У тексту 
ЗОР или Закон
2  О томе пресуда Врховног касационог суда, Рев2 824/2017 од 5.7.2017.године.Paragraf 
l
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колективни уговор за државне органе (у даљем тексту: посебан 
колективни уговор).3

- или комбинацијом посебних норми са бланкетним садржајем који 
упућује на општи пропис о раду као што то чини Закон о запосленима у 
аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе-аргуменат 
из одредбе члана 6, члан 71 став 1 тачка 2 исказом:да укупно радно време 
лица не прелази пуно радно време утврђено општим прописима о раду.

Посебности су одраз само за ту радну средину исказаног карактера, 
oдлика рада, услова радног места и природе радног односа као на пример 
с обзиром на врсту послодавца односно природу његове делатности које 
захтевају да се нормативно уреде на нивоу законске норме и да се то 
учини на другачији начин у односу на општи радноправни режим. Норма 
посебног закона је на исту тему различита у односу на одговарајућу 
норму Закона о раду ако другачије уређује одређена права, обавезе и 
одговорности из радног односа. Оне се исказују у својој посебности у 
односу на општи режим рада.Њихов законски разлог је нормативни 
захтев за различитим уређењем радних односа у тим радним срединама. 
Тада је разлика оправдана и непредставља неоправдано поступање.

Ова посебност може бити исказана не само у садражају посебних 
закона о радним односима, већ и у одговарајућим нормама на исту тему 
других закона који уређују одређени правни однос и стим у вези због 
посебног амбијента рада у тим радним срединама и радни однос. Такве 
су например одредбе:

Закона о основама система образовања и васпитања којима се 
уређују радни односи запослени у установи (члан 144-168)4

- Закона онаучно истраживачкој делатности (члан 91-95)5;
- Закона о полицији (норме ччији је наслов:Људски ресурси)6

- Закона о комуналној полицији у погледу норми које се односе 
на радноправни статус комуналних милиционера7

На тему односа ових закона изјаснила се је и пракса Уставног суда 
заузимајући став да се не нарушава равноправност заполених у случају 
3  Видети одредбу члана 4 Закона о државним службеницима (Службени гласник РС”, 
br. 79/2005, 81/2005, 83/2005, 64/2007, 67/2007, 116/2008, 104/2009, 99/2014, 94/2017, 
95/2018)
4   Видети одредбе члана члан 144-168 Закон о основама система образовања и васпитања 
(“Службени гласникРС”, бр. 88/2017, 27/2018 (другизакони), 10/2019, 6/2020).
5  Закон о научно истраживачкој делатности(„Сл гласник РС“ број 111/2005,50/2006 
испр, 18/2010 и 112/2015)
6  Видети одредбе члана 129-218 Закона о полицији(СлужбенигласникРС”, бр. 6/2016, 
24/2018, 87/2018)
7   Видети одредбе члана 34-46 Закона о комуналној полицији
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када су посебним заком искључена одређена права која су призната као 
могућност Законом о раду. Ево како се то образлаже: „Дакле, Уставни 
суд је утврдио да посебним законима који уређују права државних 
службеника, поред осталог и право на плату, накнаду плате, накнаду 
трошкова и друга примања, није изричито гарантовано право на накнаду 
за исхрану у току рада и право на регрес за коришћење годишњег одмора. 
С тим у вези, Уставни суд је констатовао да ни Уредба о накнади трошкова 
и отпремнини државних службеника и намештеника, која уређује услове, 
начин и висину накнаде трошкова овим лицима, који се наводе у члану 2. 
Уредбе, не предвиђа да су права на накнаду трошкова за исхрану у току 
рада и на регрес за коришћење годишњег одмора, посебна врста таквих 
трошкова на које државни службеници и намештеници имају право. 
Уставни суд је даље констатовао да Закон о раду, као општи 
радноправни пропис, на чију могућност примене при закључивању 
посебног колективног уговора за државне органе упућује одредба 
члана 39. Закона о платама државних службеника и намештеника, 
у глави VIII разликује зараду, накнаду зараде, накнаду трошкова и 
друга примања, а да је накнада трошкова уређена чланом 118. који 
у тач. 5) и 6) прописује да запослени, поред осталог, има право на 
накнаду трошкова за исхрану у току рада и регрес за коришћење 
годишњег одмора, у складу са општим актом и уговором о раду. 
Следом изнетог, Уставни суд је оценио да посебни прописи који 
уређују права државних службеника и намештеника не гарантују као 
посебно примање право на накнаду за исхрану у току рада и регрес 
за коришћење годишњег одмора, те да је Законом о раду, као општим 
прописом, предвиђена само могућност да се општим актом или уговором 
о раду може утврдити право запосленог, односно државног службеника 
и намештеника, на овакву врсту другог примања. Стога, по оцени 
Уставног суда, не постоји обавеза Републике Србије да, као послодавац 
државних службеника и намештеника, утврди право својих запослених 
на овакву врсту других, посебних примања, већ је то законом предвиђена 
могућност. Ово не значи да су тиме државни службеници доведени 
у неравноправан положај у односу на остале запослене u Републици 
Србији.8

8  Одлука Уставног суда Србије Уж бр.6677/2011 од 21.03.12 године објављена на сајту 
тога суда
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Преображај радног односа

	 Назначена нормативна разлика остварена јеи у радном 
законодавству Републике Србије у односу на тему преображаја 
радног односа. То следи и из нормативне анализе меродавних норми 
позитивног радног закондавства Републике Србије.У општем радно 
правном режиму дозвољено је прерастање радног односа заснованог 
на одређено време у радни однос заснован на неодређено време када 
су зато испуњене законске а по крактеру материјалне претпоставке: 
-да је уговор о раду на одређено време закључен супротно одредбама 
овог закона

-или да је запослени остао да ради код послодавца најмање пет 
радних дана по истеку времена за које је уговор закључен, Тада наступа 
законска фикција:сматра се да је радни однос заснован на неодређено 
време.9

 Ту су и алтернативне претпоставке, јер је довољно да се испуни само 
једна од њих. У теорији се заступа схватање да наведена трансформација 
наступа ex lege. Mutatis mutandis са становишта радноправних последица 
исто вреди када у уговору о раду није утврђено време на које се тај 
правни посао закључује-аргуменат из одредбе члана 31 став 2. Закона10.

	 Применом одговарајућих норми посебних закона дерогација овог 
института односно његова модификација са становишта претпоставки 
диспоѕиције остварена је у односу на одређене категорије запослених 
зависно од радне средине где они остварују своја права, обавезе и 
одговорности из радног односа. То је учињено применом правила о 
дерогацији али и његовом релативизацијом прописивањем изузетка 
под законом прописаним условима који када су испуњени радни однос 
заснован на неодређено време наставља се као радни однос заснован на 
неодређено време. 

9  Према одредби члана 37 став 6. ЗОР: Ако је уговор о раду на одређено време закључен 
супротно одредбама овог закона или ако запослени остане да ради код послодавца 
најмање пет радних дана по истеку времена за које је уговор закључен, сматра се да је 
радни однос заснован на неодређено време.
10   Видети потпуније у чланку Боривоја Живковића:Преображај радног односа Радно 
и социјално право, Часопис за теорију и праксу радног и социјалног праваГодина XVII 
број 1/2013 стр.235-260
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Настављање рада државних службеника у 
радном односу на неодређено време

Настављање рада у радном односу на неодређено време из радног 
односа заснованог на одређено време вреди и у односу на државне 
службенике у значењу тога појма по дефиницији из одредбе члана 2 
став 1 и 2 ЗДС.Одредба члана 62 став 1 ЗДС прописује као правило да 
се радни однос заснива на неодређено времеа његовој одредби члана 63 
став 6 и поред прописане забране преображаја радног односадозвољава 
као изузетак такву могућност. У том значењу јеодредба става6ове норме 
гласи: Радни однос на одређено време не може да прерасте у радни 
однос на неодређено време, изузев приправнику, кад положи државни 
или посебан стручни испит. Овај изузетак је допуњен са важношћу од 
01.01.2021 године тако што се односи и на државне службенике, а не само 
приправника који положи неки од назначених испита. То је учињено 
одредбама:

-у члану 36 став 2 Законао изменама и допумама Закона о државним 
службеницима којим је измењен члан 63 тако што је додат и став 4 који 
гласи “Радни однос на одређено време у случају из става 1. тач. 1), 3), 5) 
и 6) овог члана заснива се без обавезе спровођења интерног или јавног 
конкурса, а радни однос на одређено време у случају из става 1. тач. 2) 
и 4) овог члана заснива се након спроведеног јавног конкурса у складу 
са овим законом иако је потреба запошљавања приказана у кадровском 
плану.”

- и тако што је додат нови члан 63а Закона о изменама и допунама 
Закона о државним службеницима чији је наслов: Настављње рада на 
неодређено време„којим је прописано: После истека радног односа на 
одређено време због привремено повећаног обима посла који је заснован 
у складу са чланом 63. ст. 2. и 4. Овог закона, државни службеник може 
да настави да ради на неодређено време на радном месту чије је послове 
обављао на одређено време ако је обављао послове тог радног места 
најмање шест месеци, ако је у поступку вредновања радне успешности 
на том радном месту испунио очекивања или превазишао очекивања, 
ако је радно место упражњено и ако се распоређивање уклапа у донесени 
кадровски план.11

На тај начин од 01.01.2021. године прописан је у суштини 
преображај радног односа заснованог на одређено време и у односу 
на државне службенике. На то подсећај и одредба члана 63а чији је 
11   Видети одредбу члана 37чијим садржајем је додат члан 63а и 100. Закона о изменама 
и допунама Закона о државним службенима(„Сл.гласник РС“ 95/18). У тексту:Новеле
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наслов:“Настављање рада на неодређено време“ а уодносу на приправнике 
и сада присутна одредба члана 63 став 6 ЗДС која сада гласи: Радни однос 
на одређено време не може да прерасте у радни однос на неодређено 
време, изузев приправнику, кад положи државни или посебан стручни 
испит и државном службенику на одређено време који је у складу са 
ст. 2. и 4. овог члана засновао радни однос због привремено повећаног 
обима посла. Запажа се и у овој норми при говору о настављању радног 
односа на одређено време и исказ:и државном службенику на одређено 
време који је у складу са ст. 2. и 4. овог члана засновао радни однос 
због привремено повећаног обима посла. Поштујући ове правне норме 
и поред нагласка на забрани дозвољено је настављање рада у радном 
односу на неодређено време приправнику који положи државни или 
посебни стручни испит и државног службеникупод eх lege прописаним 
кумулативним условима. Реч је о три групе услова То су:

А) Услови који се односе на заснивање радног односа на одређено 
време:

- да је државни службеник засновао радни однос на одређено време 
због привремено повећаног обима посла;

-да је тај радни однос заснован на основу јавног конкурса;
-да је потреба запошљавања приказана у кадровском плану.12

12  О томе и ова судска одлука:Наиме, тужени орган – Републички геодетски завод 
формиран је као посебна републичка организација, па се на радне односе код туженог 
примарно примењује Закон о државним службеницима, а супсидијерно, у погледу 
питања која тим законом нису регулисана, Закон о раду, како то правилно закључују 
нижестепени судови, због чега се у конкретном случају не може применити фикција 
радног  односа  на  неодређено  време  која се активира ступањем запосленог  на  рад, 
без закључења уговора о раду, у смислу члана  32. став 2. Закона  о раду, иако је 
тужилац радио  на  систематизованим пословима који улазе у сталну делатност 
послодавца, с обзиром да су чланом 63. Закона о државним службеницима („Службени 
гласник РС“, бр. 79/05, са изменама и допунама) прописани случајеви заснивања 
радног  односа  на  одређено  време  и то: ради замене одсутног државног службеника, 
до његовог повратка; због привремено повећаног обима посла који постојећи број 
државних службеника не може да изврши, најдуже на 6 месеци; на радним местима 
у кабинету, док траје дужност функционера и ради обуке приправника док траје 
приправнички стаж. Радни однос на одређено време заснива се без интерног или јавног 
конкурса, изузев при пријему приправника и не може да прерасте у радни однос на 
неодређено времеизузев приправнику кад положи државни или посебни стручни 
испит.Према члану 48 став 1 основног текста истог закона извршилачко радно место 
попуњава сепремештајем из истог или другог државног органа ако је изабран кандидат 
који је већ државни службеник или заснивањем радног односа ако је изабран кандидат 
који није државни службеник. У овом другом случају начин попуњавања радног места 
према новелираној одредби истог законског члана врши се путем јавног конкурса У 
конкретном склучају тужилац није засновао радни однос код тужене ни на један од 
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- да испуњава услове за рад на том радном месту и има потребне 
компетенције у значењу скупа знања, вештина, особина, ставова и 
способности које државни службеник поседује, а који обликују његово 
понашање и воде постизању очекиване радне успешности на радном 
месту по дефиницији из одредбе става 2 члана 5а ЗДС.

Нагласак је на радном односу на одређено време заснованом на 
основу јавног конкурса и ако одредба члана 63а ЗДС то изричито не 
прописује. Међутим, то чини посредно упућујући на његову одредбу 
става 2 и 4 члана 63 овог закона. То значи да се ова норма не може читати 
код утврђивања њеног правног значења независно од става 2 и 4 члана 
63 ЗДСкоја садржи говор о меродавном начину попуне радних места ове 
категорије запослених и с обзиром на разлог због кога се може засновати 
радни однос на одређено време.Те норме гласе:Радни однос на одређено 
време у случају из става 1. тач. 1), 3), 5) и 6) овог члана заснива се без 
обавезе спровођења интерног или јавног конкурса, а радни однос на 
одређено време у случају из става 1. тач. 2) и 4) овог члана заснива се 
након спроведеног јавног конкурса у складу са овим законом и ако је 
потреба запошљавања приказана у кадровском плану.

Државни службеник који је након спроведеног јавног конкурса 
засновао радни однос на одређено време због привремено повећаног 
обима посла, може у истом државном органу, без обавезе спровођења 
јавног конкурса, да заснује нови радни однос на одређено време због 
повећаног обима посла на радном месту које је разврстано у исто и ниже 
звање од радног места чије послове је државни службеник обављао, 
ако испуњава услове за рад на том радном месту и има потребне 
компетенције.13

На тај начин је одређено када се радни однос на одређено време 
заснива искључиво путем јавног конкурса. То је учињено навођењем у 
измењеном ставу 2 члана 63 ЗДСда се радни однос на одређено време 
у случају из става 1. тач. 2) и 4) овог члана заснива након спроведеног 
јавног конкурса у складу са овим законом. То су случајеви:

- привремено повећаног обима посла који постојећи број државних 
службеника не може да изврши, најдуже на шест месеци;

напред наведених начина па су правилно нижестепени судови одбили као неоснован 
тужбени захтев да се утврди да је тужилац засновао радни однос на неодређено време 
код тужене (Пресуда Врховног касационог суда Рев2 1764/2017 од 30.01.2019 године 
објављена на сајту тога суда
13   Ове норме су садржај члана 36 Новела којим је измењен садржај става 2 члана 63 
основог текста ЗДС и додатог става 3 истог члана
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- ради обуке приправника, док траје приправнички стаж. У односу 
на те разлоге начин заснивања радног односа на одређено време(у том 
делу неизмењени је члан 63 став 1 тачка 2 и 4) начин попупуњавања 
из ових разлога је јавни конкурс. Томе у прилог и то што су разлози за 
настављање рададржавног службеника у радном односу на неодређено 
време именовани искључивоу члану 63а ЗДС па се у њеном тумачењу 
мора поштовати одредба члана 63 ЗДС при утврђивању њеног правог 
значења у делу који се односи на услове потребне за настављање рада 
у радном односу на неодређено време.

Овде би опонент могао да приговори,али погрешно:да није било 
оправданог разлога да се од примене овог института изузме државни 
службеник који је радни однос засновао на одређено време радизам
енеодсутногдржавногслужбеника, доњеговогповратка.Погрешно, јер 
према одредби члана 63 став 2 ЗДС гласи: Радни однос на одређено 
време у случају из става 1. тач. 1 овог члана (рад и замене одсутног 
државногслужбеника, до његовог повратка); заснива се без обавезе 
спровођења интерног или јавног конкурса. Такође замена одсустног 
државног службеника по природи ствари најчешће не трпи одлагање 
што објективно елиминише могућност конкурсног попуњавања.

Б) Услови који се односе на рад државног службеника за време 
трајања радног односа заснованог на одређено време:

- да је државни службеник у радном односу на одређено време 
обављао послове тог радног места најмање шест месеци при чему је без 
значаја да ли је то потребно време остварено у радном односу заснованом 
по спроведеном јавном кокуру или и са прирачунатим радом у временом 
материјализованом у његовом продужетку у случају из одредбе члана 
63 став 4 ЗДС14. У овом случају државни службеник је ab initio након 
спроведеног јавног конкурса засновао радни однос на одређено време 
због привремено повећаног обима посла, па околност што је у истом 
државном органу наставио радно функционалну везу тако што је 
продужио рад тако што је „засновао радни однос на одређено време“без 
обавезе спровођења јавног конкурса „ из истог разлога (повећаног обима 
посла) на радном месту које је разврстано у исто и ниже звање од радног 

14  Та норма гласи ЗДС гласи: Државни службеник који је након спроведеног јавног 
конкурса засновао радни однос на одређено време због привремено повећаног обима 
посла, може у истом државном органу, без обавезе спровођења јавног конкурса, да 
заснује нови радни однос на одређено време због повећаног обима посла на радном 
месту које је разврстано у исто и ниже звање од радног места чије послове је државни 
службеник обављао, ако испуњава услове за рад на том радном месту и има потребне 
компетенције.
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места чије послове је државни службеник обављао не утиче на супротан 
закључак.Не утиче, јер је он већ засновао радни однос на одређено 
време на основу спроведеног јавног конкурса па је реч у суштини о 
настављањурада у већ заснованом радном односу на основу ab initio 
спроведеног јавног конкурса. Реч је о наставку већ заснованог радног 
односа на одређено време на основу јавног конкурса. На то упућује и 
исказ изсадржаја ове норме који гласи: може у истом државном органу, 
без обавезе спровођења јавног конкурса, да заснује нови радни однос 
на одређено време због повећаног обима посла на радном месту које је 
разврстано у исто и ниже звање од радног места чије послове је државни 
службеник обављао.

 То што се у слову ове норме наводи да послодавац нема обавезу“ 
спровођења јавног конкурса „да заснује нови радни однос на одређено 
време“.нема правно вредног значаја јер у суштини раднофункционална 
веза у овој случају није ни прекидана, а ради се о пословима које је 
државни службеник обављао(исти послови) у истом или нижем звању 
и због повећаног обима посла.Био би претерани формализам супротан 
циљу ове правне норме када запослени који је наставио рад на истом 
радном месту из радног односа заснованог конкурсним попуњавањем 
само зато што је надлежни орган послодавца донео решење о новом 
заснивању радног односа био правно спречен да настави рад на 
неодређено време када су зато испуњени услови. Супротно схватање би 
погодовало злоупотреби послодавца у погледу заснивања радних односа 
на одређено време са краћим временом трајања од шест месеци и тако 
избегло настављање радног односа на неодређено време. Подразумева 
се да државни службеник испуњава остале законом прописане услове;

- да је у поступку вредновања радне успешности на том радном 
месту утврђено да је испунио очекивања, или превазишао очекивања,

-да је истекловреме трајања радног односа на одређено време због 
привремено повећаног обима посла који је заснован у складу са чланом 
63. ст. 2. и 4. овог закона.

Ц) Услови који се односе на наставак рада државног службеника:
-да државни службеник настави рад на радном месту чије је 

послове обављао на одређено време;
-да је радно место упражњено;
-и да се распоређивање уклапа у донесени кадровски план.
То значи да је законска претпоставка за попуњавање радног 

места: да се попуњавање уклапа у кадровски план. То је у складу и са 
дефиницијом кадровског плана који садржи и приказ: броја државних 
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службеника према радним местима и броја државних службеника са 
радним односом на неодређено време који су потребни у години за коју 
се кадровски план доноси, од приказа броја приправника чији се пријем 
планира и броја државнихслужбеника чији се пријем у радни однос на 
одређено време планира због могућег повећања обима посла-аргуменат 
из одредбе члана 154 ЗДС.

У теорији се ставља примедба да није било оправданог разлога да 
се услови преображај радног односа потребом да се радно место уклапа 
у кадровски план15. Не улазећи у потпунију расправу на ову тему може 
се приметити да се кадровски плансастоји од приказа броја државних 
службеника према радним местима и броја државних службеника са 
радним односом на неодређено време који су потребни у години за 
коју се кадровски план доноси и да је потреба запошљавања приказана 
у кадровском плану.Томе у прилог и одредба члана 47 став 1 и 2 која 
прописује:Радно место може да се попуни кад се испуне два услова: да 
је радно место предвиђено Правилником и да се његово попуњавање 
уклапа у донесени кадровски план.

Кад се оба услова испуне, руководилац одлучује да ли је потребно 
да се радно место попуни. 

Ради тога ово решење води рачуна о одговору на питање да ли 
је привремена потреба постала стална и да се попуњавање није могло 
извршити премешајем споразумом о преузимању и интерним конкурсом.

	  Настављање радног односа на неодређено време када су ови 
услови испуњени у суштини је прерастање радног односа заснованог 
на одређено време у радни однос заснован на неодређено време.

Нема преображаја радног односа када је лице радило на радном 
месtу државног службеника на основу уговора о привременим и повреним 
односима, јер је tо рад ван радног односа. Томе у прилог то шtо оно није на 
законит начин стекло радноправни статус државног службеника.О томе 
и ова судска одлука:У конкретном случају, тужиља је радила код тужене 
по основу уговора о привременим и повременим пословима, који нема 

15  Према одредби 63а ЗДС:После истека радног односа на одређено време због 
привремено повећаног обима посла који је заснован у складу са чланом 63. ст. 2. и 
4. овог закона, државни службеник може да настави да ради на неодређено време на 
радном месту чије је послове обављао на одређено време ако је обављао послове тог 
радног места најмање шест месеци, ако је у поступку вредновања радне успешности на 
том радном месту испунио очекивања или превазишао очекивања, ако је радно место 
упражњено и ако се распоређивање уклапа у донесени кадровски план.(Изменама 
95/2018 (додат наслов и комплетан члан) –примењује се од 1. јануара 2021. године 
(видети чл. 37. и 100. Измене 95/2018)
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карактер радног односа, па је правилан закључак другостепеног суда да 
се на тужиљу не могу применити цитиране одредбе Закона о државним 
службеницима, због чега тужиљи не припадају права као запосленом 
у радном односу, па самим тим уговор о привременим и повременим 
пословима не може да се уподоби ни уговору на одређено време. Осим 
тога, тужиља није стекла ни статус државног службеника у смислу члана 
2. став 1. Закона о државним службеницима, а није ни засновала радни 
онос код тужене у складу са Законом о државним службеницима по 
основу јавног конкурса, нити је пак могла биtи преузета из другог органа 
путем интерног конкурса управо из разлога што није у радном односу 
код другог државног органа, те како је обављала рад по основу уговора 
о повременим и привременим пословима, то се нису стекли услови за 
преображајрадног односа у смислу члана 137. став 4. Закона о раду, јер 
радни однос по основу уговора о привременим и повременим пословима 
не може да прерасте у радни однос на неодређено време, с обзиром да 
се не ради о радном односу, већ о раду ван радног односа.16 Друго је 
питање да ли се на тај начин допушта злоупотреба права послодавца и 
легитимизација радног односа на неодређено време на радним местима 
где постоји стална потреба посла.

У расправи поводом ових новела је приговорено у односу на њихов 
радни текст да успешност зависи од субјективне оцене руководиоца 
и да неуклапање у кадровски план може бити разлог да се не догоди 
преображај17.Не улазећи потпуније у расправу на ову тему треба имати 
у виду да:

-се резулати вредновања радне успешности државних службеника 
користе по слову закона и да они треба да буду израз конкуренције 
резултата рада.

-за утврђивању потреба и планирању обука, планирању развоја и 
стручногусавршавања, отклањању недостатака у раду и доношењу одлука 
о напредовању и распоређивању, односно премештају, одређивању плата 
и других примања и престанку радног односа државногслужбеника

16   Пресуда Врховнох+г касационог суда Рев2 655/2018 од 25.10.18 године
17  „Успешност рада, испуњење очекивања, односно значајно превазилажење очекивања, 
зависе од субјективне оцене непосредног руководиоца а она не мора увек бити поуздана. 
Чак и ако је та оцена објективно заслужена, уклапање у донесени кадровски план може 
бити разлог да се не догоди преображај радног односа на одређено у радни однос на 
неодређено време. Без обзира на потребе, до попуњавања радних места предвиђених 
правилником о систематизацији радних места и кадровским планом неће доћи због 
условљености буџетским средствима“.(Синдикат правосуђа Србије:Поводом радног 
текса Закона о државним службеницима 30.08.2018 Гугле претраживач)
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- да се вредновање радне успешности државних службеника 
врши се на основу мерила радне успешности која обухватају понашајне 
компетенције државних службеника и резултате рада организационе 
јединице у којој државни службеник обавља послове свог радног места, 
односно којом руководи.18

Дакле вредновање радне успешности није резултат произвољности 
у оцени непосредног руководиоца већ примењених мерила на радне 
резултате државног службеника

Редукција услова за преображај радног 
односа у осталим радним срединама

У односу на службенике у органима аутономних покрајина и 
јединицама локалне самоуправеважи правилопрописано одредбом члана 
70 став 4 Закона о запосленима у аутомоним покрајинама и јединицама 
локалне самоуправе о забрани прерастања радног односа на одређено 
време у радни однос заснован на неодређено време, изузев приправнику, 
кад положи државни сtручни испит.19 Остали предходно именовани 
изузеци који вреде у односу на државне службенике не вреде у односу 
на недржавне службенике.

Lege ferenda овде се може приговорити да није било разумно 
оправданог разлога да се направи разлика на ову тему између државних 
службеника и службеника Ова  разлика не спада у домен овлашћења 
законодавца јер очигледно није разумно оправдана.-недопуштено 
нормирање. Томе у прилог и то што безусловна забрана преображаја у 
органима нижег нивоа организовања (аутономна покрајина и јединица 
локалне самоуправе) нема оправдање с обзиром на решење на ту тему 
која важи у односу на државне службенике очигледно није разумно 
оправдана Није с обзиром на радноправни статус обе категорије 
запослени и да нормативни изузеци морају одговарати посебностима 
раднер средине где њихова примена важи.Очигледно је да одредба 
члана 70. став 3 Закона о запосленима у аутономним покрајинама и 
јединицама локалне самоуправе не прати промене као што је то случај 
био са назначеним одредбама члана 63 и 63а ЗДС

18   Видети оодредбу члана 82 став 2 и 3 ЗДС
19  Према одредби члана 70 став 3. Закона о запосленима у аутономним покрајинама и 
јединицама локалне самоуправе(Службени гласник РС”, бр. 21/2016, 113/2017,95/2018): 
Радни однос на одређено време неможе да прерасте у радни однос на неодређено време, 
изузев приправнику, кад положи државни стручни испит.
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Одредбу члана 155став 9. Закона о основама система образовања 
и васпитањакојом је прописано: Радни однос на одређено време не може 
да прерасте у радни однос на неодређено време.20

Преображај радног односа намештеника у 
државним органима, аутономним покрајинама 
и јединицама локалне самоуправе

Дилему изазива питање да ли забрана преображаја радног односа 
важи у државним огранима, аутономним покрајинама и јединицама 
локалне самоуправе у односу на намештенике у значењу лицачије сера
дноместосастојиодпратећихпомоћно-техничкихпослова у тим радним 
срединама уком су значењу одредбе става 3 члана 2 ЗДС и члана 3 став 
4Закона о запосленима у аутономним покрајинамама и јединицама 
локалне самоуправе.21

У односу на ову категорију запослених исказана је eх lege 
посебностна ову тему.Она следи из чињенице што ови закони у односу 
на њих као примаран закон означавају ЗОР, уколико садржајем неког од 
тих закона није другачије одређеноНа то упућују одредбе члана 4 став 3 
ЗДС и члана 6 став 2.Закона о запосленима у аутоноомним покрајинама 
и јединицама локалне самоуправе које норме прописују: На права и 
дужности из радног односа намештеника примењују се општи прописи 
о раду и колективни уговори из става 1. Овогч лана (посебан колективни 
уговор за државне органе -члан 4 став 3 ЗДС подвукао БЖ), ако овим или 
посебним законом није другачије одређено..То се запажа и у теорији.22

Ове норме дају основ за закључак да је за преображај радног односа 
намештеника у овим радним срединама меродавна одредба члана 37 став 
6. ЗОР.23 На његову примену бланкетном техником упућују нормеових 
закона.Нека томе у прилог послуже ови разлози:
20  Видети одредбу члана 155 Закона о основама система образовања и 
васпитања(Службени гласник РС”, бр. 88/2017, 27/2018 (други закони), 10/2019)
21  Oдредба члана 3 став 4. Закона о запосленима у аутномним покрајинама и 
јединицама локалне самоуправе (Службени гласник РС”, бр. 21/2016, 113/2017, 95/2018)
исто прописује:Намештеник је лице које заснива радни однос радио бављања пратећих, 
помоћно-техничких послова у аутономној покрајинии, јединици локалне самоуправе.
22  Поред државних службеника, уведена је и категорија намештеника, као лица чије се 
радно место састоји одпратећих, помоћно-техничких послова у државном органу, али 
се на њих примарно примењују општи прописи о раду и посебан колективни уговор, 
а не Закон о државним службеницима( Предра Јовановић:Интересна обележја радног 
односа.Зборник радова Правног факултета у Новом Саду,XLVII 4 (2013) бр 4/2013 Нови 
Сад 2013 стр.189
23  Нема разлике у правом значењу. О томе и ова судска одлука када се ради о откаy 
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1. Одредба члан 3 став 3 ЗДС а истозначана је одредба члана 6 
став 2Закона о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама 
локалне самоуправе искључују с обзиром на њихов садржај по правилу 
примену својих норми у односу на намештенике.То чине на тај начин 
штопрописују:правило које искључује безусловну примену неког од ових 
закона на радноправни статус намештеникаи упућујуна општи прописо 
раду а као изузетак уводе правило да ће до примене њихових норми доћи 
само онда кадато пропишу или то учини норма некопг другог посебних 
закона.На тај изузетак подсећа завршни фрагмененат назначених норми 
ових закона који је хипотетичког карактера и гласи:“ако овим или 
посебним законом није другачије одређено“.У односу на намештенике 
није извршена дерогација у односу на општи радноправни институт 
преображаја радног односа. Није, јер ни једном нормом именованих 
закона није прописано да у односу на преображај радног односа за 
намештенике важи одредба чана 63 став 5 ЗДС односно одредба члана 
70 став 3 Закона о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама 
локалне самоуправе. За такво номо решење нема ни разумно оправданог 
разлога јер се садржај њихових послова у битном не разликује од 
садржаја одговарајућих послова у општем радноправном режиму.

2. Да се одредба члана 63 став 6 ЗДС односи на државне службенике, 
али не и на намештенике потврђује и тошто се норме о намештеницима 
по правилу налазе под посебним нормативним режимом у односу на 
државне службенике. То је изричито прописано одредбом члана 2 став 

уговора о раду. Супротно томе, Закон о државним службеницима на који се тужена у 
жалби позива, прописује да државни службеник има право на жалбу на решење којим 
се одлучује о његовим правима и обавезама, те да радни однос престаје када решења 
постане коначно, из чега недвосмислено произилази да се примењују одредбе Закона о 
општем управном поступку. 
Намештеници закључују уговор о раду и на њих се примењују општи прописи о раду. 
Закон о извршењу кривичних санкција (на који се тужена позива) уређује организацију 
Управе за извршењекривичних санкција, али у односу на намештенике се не може 
применити као леx специаллис у ситуацији када се повреде радних обавеза које исти 
учине у вези са пословима које обављају могу подвести под члан 179. Закона о раду, 
који прописује из којих разлога се може запосленом отказати уговор о раду. 
Из наведеног произилази да је правилно првостепени суд поступио када је усвојио 
тужбени захтев тужиоца да се поништи решење Управника казнено поправног завода 
у С. М. број... од 21.12.2010. године као незаконито и обавеже тужени да у року од 
15 дана од дана правоснажности пресуде врати тужиоца у радни однос, закључи са 
тужиоцем уговор о раду и призна му сва права из радног односа која му по закону 
припадају, те да га распореди на радно место које одговара његовој стручној спреми и 
радним способностима.”(Пресуда Апелационог суда у Новом Саду, Гж1. 1036/2012 од 
11.6.2012. године) Paragraf lex
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3 ЗД С који ову категорију запослених изузима из капацитета његовог 
деловања ако његовим садржајем другачије није изричито прописано. За 
њих примарно важи општи радноправни режим.Такође Глава четрнаеста 
ЗДС садржи посебне норме о намештеницима а у њиховом садржају 
изостала је норма на тему преображаја радног односа. Истозначна је 
и Глава шеснаест Закона о запосленима у аутономним покрајинама и 
јединицама локалне самоуправе(члана 185-187).Коначно одредбе члана 
62,63,63а ЗДС односи се искључиво на државне службенике, а muta-
tis mutandis то вреди и за одредбу члана 70. Закона о запосленима у 
аутономним покрајинама и јединицама локалме самоуправе.

3. Норме ЗДС у односу на намештенике врше одговарајућу 
нормативну интервенцију. Међутим то чине у односу на друге теме 
али не и у погледу преображаја радног односа. На то подсећају његове 
одредбе и то;

- члана 1 став 1:овим законом уређују се права и дужности 
државних службеника и поједина права и дужности намештеника;

- члана 2 којом се дефинише Република Србија као послодавац обе 
категорије запослених и појмови; државни службеник и намештеник;

- члана 3:Република Србија као послодавац;
- чланa 4 који се односи на примену прописа што је већ образложено;
- чланa 6 и 7 који се односи на одређене дужности
- чланa 159 став 2: Централну кадровску евиденцију о државним 

службеницима и 
- члана 160 став 2 тачка 3,4 и 12 која прописује да се:У 

Централну кадровску евиденцију уписују се и подаци: о државним 
службеницима и намештеницима, и торадна места на којима је државни 
службеник, односно намештеник радио од заснивања радног односа у 
државном органу,врста и степен стручне спреме, односно образовања, 
положен државни стручни испит и посебни стручни испит, подаци о 
верификованим програмима стручног усавршавања, односно похађању и 
оствареном успеху, посебна знања и други подаци о стручности државног 
службеника, односно намештеника и национална припадност, уколико 
се државни службеник, односно намештеник добровољно изјасни о 
овом податку;

– и норме Главе 14 ЗДС које садрже посебан говор о намештеницима 
(члан 170-172). На то указују и норме чији је наслов: Посебне одредбе о 
намештеницима.

Дакле, слово ових закона је изричито прописало када се на права и 
дужности намештеника примењују њихове норме посредно потврђујући 
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на тај начин да изван тих нормативних решења вреди правило да се на 
њихов радноправни статус изван назначених нормативне посебности 
примењују одговарајуће нормеЗОР. То је још једно про за закључак 
да хипотетички исказ из става 3 члана 4 ЗДС:ако овим или посебним 
законом није друкчије одређеносе у овом случају не може применити 
јер ЗДС није то прописао да прерастање радног односа није допуштено 
у односу на намештенике односно да у односу на њих вреди правило из 
става 6 члана 63.ЗДС

Дa би назначена итеервенција била могућа потребно је да неки од 
ових закона други посебан закон то пропише што у односу на преображај 
радног односа није учињено.24

Томе у прилог и глава 16 Закона о запосленима у аутномним 
покрајинама и јединицама локалне самоправе. које садрже говор о 
намештеницима Када се у радним срединама где вреди његова примена 
прописује примена његових норми то је иричито учињено.То су норме које 
се односе на:сукоб интереса(члан 46), пробни рад(члан 75), јавни конкурс 
за попуну радних месра(члан 94), дисциплинска одгговорност(члан 151) 
и одговорност за штету(члан 157)

24  Отоме и ова судска одлука: Одредбе овог закона о премештају и распоређивању 
државних службеника, сходно се примењују на намештенике, применом члана 172. 
став 1. Закона о државним служеницима, при чему решење о премештају, односно 
распоређивању намештеника замењује, по сили закона, одговарајуће одредбе уговора 
о раду (став 2. истог члана). Уколико намештеник одбије премештај, односно 
распоређивање, отказује му се уговор о раду (члан 172. став 3. Закона), а уговор о раду 
му се увек отказује када услед промене унутрашњег уређења државног органа или 
уређења система државног органа више не постоји ни једно радно место на које може 
бити премештен, односно распоређен (ств 4. истог члана).
У конкретном случају, 31.12.2009. године је престао да ради Општински суд у Убу у коме 
је тужиља до тада била запослена, па је в.ф.председника Основног суда у Ваљеву, преузео 
запослене између осталих и тога суда, у складу са одлуком Комисије Високог савета 
судства којом је тужиља оглашена нераспоређена у том суду, (почев од 01.01.2010. године 
до доношења Правилника о унутрашњем уређењу и систематизацији радних места у 
Основном суду у Ваљеву). Правилник је донет у мају месецу 2010. године,па је тек тада 
в.ф. председника суда имао овлашћење да врши распоређивање запослених и преузетих 
државних службеника и намештеника, водећи при томе рачуна о пословима на којима 
су радили пре распоређивања (члан 134. став 1. Закона о државним службеницима). У 
случају да због измена Правилника нису могли бити распоређени сви запослени (због 
укидања неких радних места или смањења броја државних службеника) прекобројни 
државни службеници, односно намештеници премешају се на друга одговарајућа радна 
места, а предност имају они са бољим оценама у последње три године, применом члана 
133. став 1. у вези члана 172. сав 1. Закона.”(Пресуда Врховног касационог суда, Рев2 
977/2015од 24.3.2016. године Paragraf leх)
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Ниједна од назначених норми ових закона не садржи говор о 
институту забране преображаја радног односа заснованог на одређено 
време у овим радним срединама када је реч о намештеницима.

3. Овде би опонент могао да приговори,али погрешно применом 
разлога: да је назначеном нормом та забрана већ прописана одредбом 
члана 63 став 6.ЗДС и истосадржајном одредбом члана 70став 3 Закона о 
запосленима у аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе 
које у том делу гласе:Радниодноснаодређеновременеможедапрерастеура
дниодноснанеодређеновреме.Погрешно у присуству назначеног правила 
из става 3 члана 4 ЗДС и члана 6 став 2 Закона о запосленима у аутономним 
покрајинама и јединицама локалне самоуправе. С обзиром на садржај 
тих правила из нормативни садржај ових закона изузет је нормативни 
режим на тему радноправног положаја намештеника у значењу уређења 
њихових права, обавеза и одговорностииз радног односа од норми ових 
закона које се односе на државне службенике односно службенике ако 
у односу на ову категорију запослених њиховим нормама није изричито 
другачије прописано. Да би другачије било прописано потребно је да се 
то одговарајућом нормомових закона и пропише што није учињено на 
тему преображаја радног односа заснованог на одређено време у радни 
однос на неодређено време.

4. На посебан режим у односу на намештенике указује и одредба 
члана 171 став 1 ЗДС:Намештеник заснива радни однос уговором о раду.

Уговор о раду обавезно садржи одредбу према којој послодавац 
може решењем да промени оне састојке уговора чију једнострану 
промену закон допушта. 

О правима и дужностима намештеника решењем одлучује 
руководилац или државни службеник кога руководилац за то писмено 
овласти.

Намештеник има право на плату, накнаде и друга примања према 
закону којим се уређују плате у државним органима25

У складу са овом нормом ови закони су изузели ову категорију 
запослених из радноправног режима државних службеника односно 
службеника и у погледу основа заснивања радног односа У употреби је 
други основ заснивања радног односа:уговор о раду а не решење.

4. У смислу члана 1 ЗДС:Овим законом уређују се права и дужности 
државних службеника и поједина права и дужности намештеника. Дакле 

25  Овом новелом („Сл.гласник РС“ број 95/18 )измењен је основни текст члана 63 
ЗДС који је гласио: Радни однос на одређено време заснива се без интерног или јавног 
конкурса, изузев при пријему приправника.
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ЗДС не уређује сва праваи дужности намештеника већ само она када је 
то његовим садржајем изричито происано-поједина права идужности 
намештеника.

5. ЗДС је у односу на ову категорију запослених задржао општи 
нормативни режим осим изузетка када је то изричито прописано. На то 
указује и ова судска одлука:“Намештеници закључују уговор о раду и на 
њих се примењују општи прописи о раду. Закон о извршењукривичних 
санкција (на који се тужена позива) уређује организацију Управе за 
извршење кривичних санкција,али у односу на намештенике се не 
може применити као леx специалис у ситуацији када се повреде радних 
обавеза које исти учине у вези са пословима које обављају могу подвести 
под члан 179. Закона о раду,који прописује из којих разлога се може 
запосленом отказати уговор о раду.“26 Исто тако одредба члана 186 став 1 
Закона о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама локалне 
самоуправе прописује: Намештеник заснива радни однос уговором о 
раду

6. Одредба члана 63а ЗДС садржи говор у суштини преображају 
радног односа државних службеника па није јасно зашто би се 
уприсуству предходних разлога назначена забрана прерастања радног 
односа односила на намештенике у овим радним срединама.

Специфичност радноправног положаја намештеникајеи то што 
му радниодноснепрестаје доношењем решења којим му се утврђује 
статус нераспоређеног, већ у ситуацији када се намештеник не може 
распоредити или преместити на друге послове истом се отказује уговор 
о раду.О томе и ова судска одлука: „Оспоравајући правилност примене 
материјалног права жалба тужене своди се на тврђење да из чињенице 
да је утврђено да је споразум о преузимању тужиље у Прекршајни суд 
у Ј. ништав не произилази њено право да буде враћена у радни однос 
на неодређено време у Основни суд у Ј. с обзиром на претходно донета 
решења којима је утврђено да тужиља има статус нераспоређеног 
радника.

Апелациони суд је ценио ове жалбене разлоге утврдио да исти 
нису основани. Ово из разлога што је одредбом члана 172. став 4. Закон 
о државним службеницима изричито прописано да се намештенику 
отказује уговор о раду увек кад услед промене унутрашњег уређења 
државног органа или уређења система државних органа више не постоји 
ниједно радно место на које може бити премештен или распоређен, из које 

26  Пресуда Апелационог суда у Новом саду Гж1. 1036/2012 од11.06.2012. године Радно 
право Судска пракса Пословни биро
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одредбе произлази да запосленом намештенику радни однос не престаје 
доношењем решења којим му се утврђује статус нераспоређеног, већ у 
ситуацији када се намештеник не може распоредити или преместити 
на друге послове истом се отказује уговор о раду, а што тужена није 
учинила.“27.

Намештетеник и у овим радним срединама такође заштиту 
права отварује не у управном спору као државни службеник односно 
службеник, већ у поступку пред судом опште надлежности. О томе се је 
изјанила и судска пракса када се ради о заузимајући става да акти којима 
се регулишу права, обавезе и одговорности намештеника у покрајинским 
органима сtавом са они немају каракtер управног акtа и да проtив њих 
се не може водити управни спор. 28

Забрана преображаја радног односа у односу на помоћно 
техничко особље у образованим установама

Предходно је образложено да одредба члана 155 став 10 Закона о 
основама система образовања и васпитања чији је наслов:Радни однос 
на одређено време садржи забрана преображаја радног односа. Према 
ставу судске праксе ова забрана се односи на све запослене у образовно 
васпитним установама независно од тога да ли су они наставно особље 
или помоћно техничко особље. О томе се изјашњава и ова судска одлука 
где се заступа став да се ова норма односи на све запослене у овим радним 
срединама. Ево како се то образлаже у овој судској одлуци:“Законом о 
основама система образовања и васпитања прописано је да делатност 

27   Пресуда Апелационог суда у Крагујевцу, Гж 2298/2012 од 15.11.2012. године 
Paragraf leх
28  “Полазећи од наведених одредаба Одлуке и чињенице да ни њене остале одредбе 
не упућују да се одредбе којима су регулисана права,обавезеи одговорностипокрајин
скихслужбеникапримењујунанамештеникеупокрајинскиморганима, преманалажењуВр
ховногкасационогсуда, права, обавезе и одговорности из радног односа намештеника 
регулишу се уговором о раду којим намештеник заснива радни однос. Сходно томе, 
Врховни касациони суд налази да акти којимасе регулишу права, обавезе и одговорности 
намештеника у покрајинским органима немају карактер управног акта и против њих 
се неможе водити управни спор, већ се судска заштита тих права остварује успору 
из радног односа везаног за уговор о раду којим је тај радни однос заснован, а пред 
редовним судом опште надлежности. Како је у конкретном случају тужба поднета 
у предмету који је проистекао из радног односа намештеника, овај суд налази да је 
Окружни суд у Новом Саду правилно ожалбеним решењем нашао да није стварно 
надлежан за одлучивање у овој правној ствари и предмет уступио на надлежност тада 
надлежном Општинском суду у НовомСаду.”(ПресудаВрховног касационог суда, Уж. 
155/2010 од 13.4.2010. године) Параграф лех
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образовања и васпитања обавља установа и да се на оснивање и рад 
установе примењују прописи о јавним службама (члан 7. ст.1. и 2), као и 
да у установи, образовно-васпитни рад обављају наставник, васпитач и 
стручни сарадник, којима могу да помажу и друга лица у складу са овим 
законом, те да и ти други запослени имају исте дужности и стандарде 
понашања у односу на организацију радног процеса и остваривање 
циљева образовања и васпитања у установи (члан 8. ст.1, 5. и 6).

Наведени закон се у погледу услова и начина заснивања радног 
односа односи на све категорије запослених лица, не само на лица која 
непосредно обављају васпитно-образовни рад (наставник, васпитач, 
стручни сарадник и друга лица), већ и на лица која обављају друге 
(помоћне) послове. Садржином и правним дејством одредаба из члана 
120. сада важећи Закон из 2009. године проширио је и пооштрио услове 
за заснивање радног односа на сва запослена лица. Одредбом члана 
132. тач.1. и 2. тог закона, прописано је да установа може да прими у 
радни однос на одређено време без конкурса лице ради замене одсутног 
запосленог до 60 дана, као и до преузимања запосленог, односно до 
коначности одлуке о избору кандидата по конкурсу. Случај када се лице 
под истим условима прима у радни однос на одређено време ради замене 
одсутног запосленог до 60 дана или до избора кандидата по расписаном 
конкурсу, прописан наведеном законском одредбом, одговара одредби 
члана 122. став 1. тач.1. и 2. ранијег Закона о основама система образовања 
и васпитања из 2003. године. Тужиља је сагласно наведеним одредбама 
примљена код тужене основне школе у радни однос на одређено 
време без конкурса. Тај радни однос јој је на пословима радног места 
спремачице продужаван до преузимања у радни однос на неодређено 
време запослене М.Ј. (у складу са одредбом члана 131. важећег Закона о 
основама система образовања и васпитања из 2009. године и члана 36. 
став 1. Посебног колективног уговора за запослене у основним и средњим 
школама и домовима ученика) односно до престанка радног односа због 
истека законског времена трајања радног односа на одређено време, на 
основу решења директора тужене од 07.01.2011. године.

Одредба члана 132. став 9. Закона о основама система образовања 
и васпитања изричито је прописано да радни однос на одређено време 
не може да прерасте у радни однос на неодређено време. Наведена 
одредба принудног карактера први пут је уведена у текст Закона из 
2009. године и односи се на сва запослена лица у школи као образовно 
васпитној установи, међу којима је и тужиља, као и на сваки уговор о 
раду на одређено време, без обзира да ли је закључен по конкурсу или 
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без конкурса и под којим условима. Наведена законска одредба као 
одредба посебног прописа искључује могућност преображаја радног 
односа на одређено у радни однос на неодређено време. Таквом својом 
формулацијом и правним дејством спречава примену опште одредбе 
члана 37. став 4. Закона о раду. Зато нема значаја на друкчији радно 
правни положај и права тужиље чињеница да је први пут засновала 
радни однос на одређено време код тужене још 27.07.2009. године, као 
и да је после преузимања у радни однос на неодређено време на исто 
радно место нове запослене М.Ј., распоређена 01.09.2010. године на 
послове спремачице ради замене одсутне запослене В.Т., као и да је на 
тим пословима радила до решења о престанку радног односа. 29

Pro et contra

Овде би опонент могао, али погрешно, да приговори да се у 
корпусу Главе VII Закона о основама систама образовања и васпитања 
нормативно уређује радноправни пооложај наставника васпитача и 
стручних сарадника на које се односи забрана преображаја радног 
односа али да нема норми које говоре о помоћно техничком особљу 
нити је у њиховом тексту пристутан други исказ у истом значењу и да 
се зато има применити назначена норма ЗОР која дозвољава преображај 
радног односа у односу на ову категорију запослених.То је са становишта 
позитивних законских решења погрешно.Нека томе у прилог послуже 
ови разлози:

1. Наслов главе VII Закона о основама ситема образовања и 
васпитања је: Запослени у установи а њен поднаслов: Наставници 
васпитачи и стручни сарадници. На тај начин дефинисане су категорије 
запослених у овој радној средини за које вреди садржај њених норми. 
То је учињено комибинацијом општег појма: “запослени“ и назначених 
посебних појмова који се индивидуализују појмовима и то:

- у предшколској установи: појмовима сарадник, педагошки и 
андрагошки асистент, лични пратиоц и помоћнинаставник, 

- у школи појмовима:наставник, васпитач, сарадник,педагог и 
психолог - аргуменат из одредбе члана 135/6,7 овог закона.Однос тих 
појмова је одређен нивом њихове општости при чему се навођењем 
појединачних појмова из поднаслова Главе VII Закона не исцрпљује 
општи појам: запослени у установи који својим садржајем обухвата при 

29  Пресуда Врховног касационог суда, Рев2 1340/2014 од 23.12.2015. године Paragraf 
leх Судска пракса
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говору на ову тему и остале категорије запослених без обзира на њихову 
врсту. Нека томе послужи:

- став 2 тачка 1 ове норме која гласи: ради замене одсутног 
запосленог преко 60 дана;

- и одредба става 10 члана 155 Закона.
2. Назначена нормативна забрана:да радни однос заснован на 

одређено време не може да прерасте у радни однос на неодређено време 
је с обзиром на своје језичко па тиме и право значење индиферентна на 
назначену поделу запослених у овој радној средини.Ова норма ту поделу 
не препознаје као правно важну за назначено по карактеру забрањено 
понашање по диспозицији норме из одредбе члана 155 став 9 Закона о 
основама система образовања и васпитања. Не препознаје као правно 
важну, јер се односи на све запослене. Такве су и одредбе које се односе 
на: заснивање радног односа (члан 152/3/4) чија је тема заснивање радног 
односа и где се користи по правилу појам запослени.

Када је потребно нагласити посебност са становишта њене 
нормативне важности то се посебно наводи како например када је реч 
о наставнику верске наставе,педагошком асистенту односно наставнику, 
или асистенту одговарајуће високошколске установе или запосленом у 
научном институту с одговарајућим звањем у садржају одредбе члана 
155 став 4-9 Закона.

Такође на запослене у родном значењу овог појма односе се и 
норме на тему:

- дисциплинске одговиорност запосленог(члан 162), 
- удаљења са рада (члан 163); 
- теже повреде радне обавезе(члан 164);
- дисциплинског поступка(члан 165); 
- дисциплинских мера(члан 166); 
- престанка радног односа(167) 
- и правне заштите запослених пто је и наслов ове норме (члан 

168). У свим овим нормама се такође користи родни појам запослени.
3. Наслов Главе VII овог закона је употребио назначене појмове у 

циљу означења запослених у овим радним срединамаи истовремено ради 
одређивања најпогодније форме у којој се сажето индивидуализације 
појам запослених када је то потребно именовањем врсте запослених на 
које се односи њен нормативни садржај истовремено неигноришући 
ни остале запослене. Ради тога је погрешан редукционизам тврдити 
да се норме ове главе односе само на одређену врсту запослених.Овим 
језичким разграничењем отклања се неразумевање у одређивању 
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садржаја употребљеног појма запослени и појмова наставници васпитачи 
и стручни сарадници што је допринос бољем разумевању садржине 
норми које су обухваћене Главом VII Закона.

4. Навођење у поднаслову главеVII овог закона одређене категорије 
запослених: „Наставници васпитачи и стручни сарадници нема за циљ 
да редуцира појам запослених нањихов садржај већ да издвајањем ове 
категорије запослених нагласи да су за њих резервисане одређене правне 
норме због њиховог посебног радноправног положаја.

5. Нема ни једне норме која би учинила основаним закључак да 
се одредбе члана 155 овог закона односе само на одређену категорију 
запослених: наставнке васпитаче и стручне сараднике.Када се одређене 
норме односе само на ту категорију запослених то је посебно назначено 
као например у одредбама које се односе на:

- одређење појмова: наставници, васпитачи и стручни сарадници, 
сарадник, педагошки и андрагошки асистент, лични пратилац и помоћни 
наставник и њихове задатке, 

- лиценцу наставника васпитача и стручних сарадника и њиховом 
стручном усавршавању (члан 135/6/7/8 и члан 147-151)

- услове за пријем у радни однос и с тим у вези образовање ове 
категорије запослених(члан 139-143);

- услови за рад наставника, васпитача и стручног сарадника (члан 
144);

- статус приправника и приправика стажисте (члан145/6)
6. Када се се у одговарајућим нормама ове главе Закона о основама 

система образовања и васпитања говори о назначеним категоријама 
запослених то се не чини не само њиховим именовањем већ и 
навођењем услова за рад, услова за пријем у радни однос, њихових 
задатака,образовања, стручног усвршавања и професионалног развоја, 
права на лиценцу и њеном издавању, суспензији односно одузимању 
лиценце, начинима заснивања радног односа,приправницима и 
приправницима стажистима, пробном раду, раду наставника у 
иностранству одморима и одсуству и норми непосредног рада 
-аргуменат из одредбе члана 135-160 овог закона Међутим, на тај начин 
се у присуству разлога из тачке 1 не редуцира садржај норми главе VII 
назначеног закона само не ту катеорију запослених већ само истиче 
њихова посебности ништа више од тога30. 
30  Исти став се заступа и у односу на немогућност преображаја радног односа и када 
је реч о предшколским установама у овој судској одлуци: Нису основани ни ревизијски 
наводи даје радни однос тужиље прерастао из радног односа на одређено време у радни 
однос на неодређено време по Закону о раду. Заснивање, постојање и престанак радног 
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Међутим lege ferenda, има основа за став да се на тај начин 
без разумно оправданог разлога доводи помоћно техничко особље у 
овим радним срединама у уставно неприхватљив неједанак положај 
у односу на запослене у општем радноправном режиму и запослене у 
државним органима аутономним покрајинама и јединицама lокалне 
самоуправе. То зато може бити недопуштено нормирање противно 
забрани дискриминације. За такву разлику нема ни једног прихватљивог 
разлога. Томе у прилог нека послуже још три про: 

А) Правиlо Leх spetialis derogat legi genеrali може имати разумно 
оправданог разлога у односу на одређене категорије запослених с 
обзиром на врсту и карактер послова, потребe за посебном пажњом 
у селекцији кандидата за запослење и слично.Овде се не препознаје 
ни један од ових нити других разумно прихватљивих разлога који 
би оправдао да се  радноправни режим помоћно техничког особља у 
назначеним установама не препозна у општем радноправном режиму 
и зато искључи из садржаја нормативне посебности која вреди у односу 
на наставнике, васпитаче и стручно особље

Б) Одредбе посебног закона - “lex spetialis” дерогирају одредбе 
општег закона “lex generali”, што је једно од основних правила 
у примени материјалног права То дозвољава и Закон о раду као 
матични закон.”31 Међутим када се ради о намештеницима претставља 
претерани формализам изједначити назначене категорије запослених и 
намештенике искључити из општег радно правног режима. Не може се 
наћи ни разлог који оправдава разлику између радног места намештеника 
у образловним установама(например послови одржавања хигијене ) 
у односу на исте послове у општем радноправном режиму,државним 
органима и аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе.

В) На тај начин се без разумно оправданог разлога одступа од 
системског закона какав је у области радног законодавства ЗОР и 

односа у установама предшколског, основног и средњег образовања и васпитања, 
регулише посебан закон – Закон о основама система образовања и васпитања, а не Закон 
о раду. Због тога се и на овајслучај примењује Закон о основаман система образовања 
и васпитања као леx специалис. По овом закону који је био на снази у време доношења 
решења о престанку радног односа (‘’Сл. гласникРС’’ 72/09), у члану 132. став 9. 
Прописано је да радни однос на одређено време не може да прерасте у радни однос на 
неодређено време.(Пресуда Врховног касационог суда, Рев2 1560/2017 од 7. децембра 
2017.године, донета одлучујући о ревизији изјављеној против пресуде Апелационог 
суда у Новом Саду Гж1 478/17 од 01.03.2017. г. донетој по жалби на пресуду Основног 
суда у Новом Саду П1 121/16 од 05.12.2016. године) – Пресуда донета у Већу којим је 
председавао судија ПредрагТрифуновић Интермекс Судска пракса
31   Пресуда Врховног касационог суда, Рев2 1/2015 од 20.5.2015. године Параграф лекс
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нарушава “јединство правног поретка “ загарантовано одредбом члана 
194. Устава Републике Србије..О томе се и у теорији при анализи 
судске праксе заузима став: да основни принципи и правни институти 
предвиђени законима којима се на системски начин уређује једна област 
друштвених односа буду испоштовани и у посебним законима, осим ако 
је тим системским законом изричито прописана могућност другачијег 
уређивања истих питања.32 Истина ЗОР је прописао могућност другачијег 
уређивања истог питања, али подразумева се да је то учинио у мери када 
је то разумно оправдано и прихватљиво, а не у сваком случају па и онда 
када зато нема никаквог оправдања

Међутим, lege lata назначени закон је у примени па се његове 
правне норме морају поштовати док он важи у правном саобраћају што 
вреди и за одредбу члана 155 став 10 која садржи забрану на назначену 
тему.

32   “Посебан облик утицаја уставносудске контроле на вршење законодавне функције
видан је и у одлукама у којима Уставни суд последњих неколико година утврђује да 
одредбе појединих посебних – специјалних закона (леx специалис) нису у сагласности са 
Уставом, јер po по оцени Суда, одступају од одредаба одступају од одредаба системских 
закона и тиме повређују „уставно начело јединства правног поретка зајамчено одредбама 
чл. 4. и 194. Устава, као један од основних принципа на којима почива уставноправни 
систем Републике Србије“. У суштини, Суд је у овим случајевима ценио и међусобну 
усаглашеност закона. По први пут Суд је то учинио у Одлуци ИУз-231/2009 (Службени 
гласник РС, бр. 89/10), којом је утврђена неуставност Закона о изменама и допунама 
Закона о јавном информисању (Службени гласник РС, бр. 71/09), наводећи изричито у 
образложењу Одлуке да је у поступку оцене уставности одредаба овог закона „Суд узео 
у обзир и одредбе Закона о привредним преступима [...] којим се уређују привредни 
преступи као посебна врста кажњивих делаје указао да „важећи правни систем у 
Републици не прави разлику између тзв. органских,основних или других закона који 
имају јачу правну снагу од осталих, ’обичних’ закона, што има за последицу да, сагласно 
одредби члана 167. Устава, Уставни суд није надлежан да цени међусобну сагласност 
закона“, али да „уставно начело јединства правног поретка налаже да основни принципи 
и правни институти предвиђени законима којима се на системски начин уређује једна 
област друштвених односа буду испоштовани и у посебним законима, осим ако је 
тим системским законом изричито прописана могућност другачијег уређивања истих 
питања“. (Др Боса Ненадић:Утицај Уставног судског делања на вршење законодавне 
власти. Чланак је објевљен у публикацији: Номотехника и правничко расуђивање у 
чијој су изради учествовали Јелена Манић Петрониколос, Биљана Леденичан, Наташа 
Димитријевић,Јелена Поповић и Јелена Глишић, Издавач: Програм Уједињених нација 
за развој у Србији и Правни факултет Универзитета у Београду str.265)
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Statutory regulation of the transformation of the work relation 
fo the auxiliary technical staff (appointed personnel)

Summary

Transformation of the work relation, concluded on temporary basis, 
into the permanent work relations, is differently regulated in the labour 
regulative in force in Republic of Serbia. Criteria is dependent on the work 
environment in which the employee is achieving his rights and obligations 
and responsibilities related to wok relations – which then determines the 
appropriate Statute as applicable in such work environment. General labour 
regulatory regime does not recognize derogation of this institute when appro-
priate disposition for its application is achieved. However, separate Statutes 
on labour relations, apart from pointing to the general rule on labour, deviate 
from this rule, and in accordance to the principle of specialty, are introducing 
a personal reduction in this subject matter applicable for civil servants em-
ployed in state authorities i.e. civil servants in local government bodies and 
autonomous provinces bodies. An exception exists in this, in governmental 
bodies, when under ex lege conditions, a continuation of work for set period 
of time (temporary agreement) from 01.01.2021. – can be achieved. In these 
stated work environments, stated prohibition is not valid in relation to the 
auxiliary staff (appointed personnel). In educational institutions, as per the 
case law, a prohibition of the transformation of the work relation – is in force 
in relation to all types of employees. 

Keywords: General labour regulations, Separate statutes on work rela-
tion, temporary work agreement, transformation of work relations, employee, 
civils servant, appointed personnel, state bodies, autonomous province, unit 
of local government, educational institution, reduction of prohibition, pro-
hibition of transformation of the work relation, teaching staff.
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НОВЧАНА ДАВАЊА У СИСТЕМУ 
ДУГОТРАЈНЕ НЕГЕ** 

Апстракт: Примарни циљ овог рада је анализа главних изазова и 
трендова у начину уређења исплате новчаних давања у систему 
дуготрајне неге лица зависних од туђе неге и помоћи, и на тој 
подлози давање предлога за унапређење домаћег система. Ради 
остварења наведеног циља, аутор у раду, најпре, даје појам и 
наводи основна обележја система дуготрајне неге, анализира 
могуће начине његове организације и облике давања унутар 
тог система. У другом делу рада, аутор даје преглед главних 
карактеристика система дуготрајне неге европских држава 
кроз ограничен број примера начина уређења исплате новчаних 
давања. Трећи део рада је посвећен националним решењима. На 
крају, у четвртом делу рада аутор указује на изазове и препреке 
са којим се суочава национални систем дуготрајне неге (или бар 
неки његови елементи) и даје предлоге за његово унапређење. 

Кључне речи: новчана давања, систем дуготрајне неге.



Марија Драгићевић, Новчана давања у систему 
дуготрајне неге, стр. 225-252, XXIV (1/2020)

226

1. Увод

Многа лица због старости, болести, инвалидности и сличних 
разлога нису у могућности да се старају о себи, те имају потребу да им 
се пружи помоћ у нормалном функционисању.1 Овакве услуге често 
нису у могућности да им пруже чланови породице, те им је потребна 
организована помоћ заједнице.  Пошто су немоћна лица неретко и слабих 
прихода, а потреба за помоћи и негом другог лица изискује додатне 
трошкове, потребна им је подршка државе у њиховом финансирању. 
Због тога су многе државе развиле системе дуготрајне неге. 

Дуготрајна нега подразумева читав низ услуга које се пружају 
лицима са смањеном функционалном способношћу, менталне или физичке 
природе, а која су, следствено томе, дуже времена зависна од туђе помоћи 
у обављању основних животних активности. У систем дуготрајне неге 
спада медицинска нега, услуге превенције, рехабилитације, палијативног 
збрињавања, помоћ у кући или помоћ у обављању инструменталних 
активности свакодневног живота. Циљ дуготрајне неге је осигурати да 
појединац, који није у потпуности способан да се брине о себи, може 
одржати најбољи могући квалитет живота, уз највећи могући степен 
независности, аутономије, личног испуњења и људског достојанства. 
Дуготрајна нега нема за циљ да елиминише болести, већ да ублажи 
патњу, смањи нелагодност, надокнади ефекат ограничења узрокованих 
болешћу и инвалидитетом, и одржава најбоље могуће нивое физичког 
и менталног функционисања људи. 

Постојећи правни оквир за дуготрајну негу у Европи је Ревидирана 
европска социјална повеља, обавезујући документ Савета Европе, чији 
члан 23. регулише право старијих лица на социјалну заштиту. Кроз 
овај члан, државе чланице се обавезују да омогуће старијим лицима 
да слободно одаберу свој начин живота и да воде независан живот у 
свом породичном окружењу, пружањем здравствене заштите и услуга 
које су им потребне у њиховом стању. Земље Европске уније, ову 
политику спроводе путем отвореног метода координације. То је мек 
метод, којег обликују унапред договорени циљеви, стандарди, смернице, 
индикатори, аранжмани праћења, а државе чланице бирају како ће да 
испуне очекивано. Из овог разлога, пружање дуготрајне неге у Европи 
карактеришу значајне разлике између (и унутар) земаља, углавном у 
начину на који се систем организује (од стране јавних, непрофитних 
или профитних пружалаца услуга), према типу/врсти давања (новчане 
накнаде или накнаде у натури) и начину како се генеришу ресурси 
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(путем општег опорезивања, обавезног социјалног осигурања или 
добровољног приватног осигурања). 

Уз различите ситуације у државама, неки додатни фактори чине 
координацију политике дуготрајне неге изазовном: сложеност система 
(мешавина здравствене и социјалне заштите, додатно закомликована 
недостатком координације између њих); потешкоће у праћењу, због 
неформалне природе већине услуга и непостојања договорених 
показатеља исхода и (разумно) упоредивих података. Ипак, иако не 
постоји исто решење за све, изазови са којима се државе суочавају су 
углавном исти: изазов адекватности због неразвијености формалних 
услуга које финансира држава и недостатка комплементарности 
између формално и неформално пружених услуга; изазов квалитета, 
јер ће демографске промене повећати тензије између обима неге и 
њеног квалитета; изазов запошљавања, посебно за жене, које су често 
неформални неговатељи; и коначно изазов финансијске одрживости, 
повезан са старењем становништва и повећањем јавне потрошње за 
дугорочну негу. 

	 Република Србија је ратификовала чл. 23 Ревидиране европске 
социјалне повеље2 и у процесу је придруживања Европској унији, 
па је у обавези да врши усаглашавање својих прописа са европским 
стандардима. Да ли је она то учинила, односно постоји ли интегрисани 
систем дуготрајне неге у Републици Србије, који су његови елементи и 
главна обележја, на који начин је организован и како се финасира биће 
предмет разматрања у овом раду. Тежиште ће, притом, бити на новчаним 
елементима овог система. 

1. Основни појмови и обележја система дуготрајне неге

1.1. Појам дуготрајне неге
Унутар заједнице европских земаља паралелно постоји више 

различитих дефиниција појма дуготрајне неге. Као најшира, полазна 
основа користи се одређење Организације за економску сарадњу и развој 
(ОЕЦД) које дефинише дуготрајну негу (заштиту) као „политику која 
представља пресек ситуације у пружању одређеног броја услуга за лица 
која су зависна од туђе помоћи у основним дневним активностима и 
током дужег временског периода“.3 Дуготрајна нега обухвата услуге 

2   Закон о потврђивању Ревидиране европске социјалне повеље, „Сл. гласник РС – 
међународни уговори“, бр.  42/09.
3   The Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), Long-Term Care 



Марија Драгићевић, Новчана давања у систему 
дуготрајне неге, стр. 225-252, XXIV (1/2020)

228

здравствене и социјалне заштите, које се пружају у кући или у 
институционалном окружењу појединцима којима је неопходна подршка 
у обављању свакодневних активности током дужег временског периода. 
Подршка подразумева: 

•	 помоћ у обављању основних дневних активности (ОДА) као 
што су кретање, храњење, облачење, обављање личне хигијене;

•	 помоћ у обављању инструменталних дневних активности 
(ИДА), као што је припремање хране, куповина, превоз, итд.

•	 сестринску и палијативну негу (превијање рана, превенцију и 
лечење декубитиса, давање лекова, умањење болова, праћење 
здравственог стања).4

Дуготрајна заштита се пружа немоћним старим особама и посебним 
групама људи, особама које имају физичке или менталне сметње, којима је 
неопходна подршка и помоћ у њиховим основним дневним активностима. 
Потребе на које се одговара дуготрајном заштитом најчешће су код 
групе настаријих особа (80+) која је истовремено и у највећем ризику 
од дуготрајних хроничних обољења која воде у физичке или менталне 
неспособности, односно зависност.5 Дефиниције дуготрајне заштите 
се у европским земљама разликују са становишта одређења дужине 
коришћења, одређења профила корисника, као и обима и врсте услуга. 
И линија разграничења између здравствене и социјалне компоненте 
у дуготрајној заштити се веома различито практикује. Исто се може 

for Older People, OECD Health Project, 2005, 10, доступно на: https://read.oecd-ilibrary.
org/social-issues-migration-health/long-term-care-for-older-people_9789264015852-
en#page11, 23. новембар 2018. године. Поред наведене, као користан почетак за давање 
одговора на питање шта је тачно дугорочна нега, користи се и дефиниција Института 
за медицину из Вашингтона из 1986. године према којој су то “варијетети различитих 
здравствених и социјалних услуга које се пружају особама којима је потребна стална 
помоћ због физичког или менталног инвалидитета”. I. Carpenter, J. P. Hirdes, N. Ikegami, 
Long term care: a compexity challenge, OECD Obserever, November 2001, 27, доступно 
на: http://oecdobserver.org/news/archivestory.php/aid/558/Long_term_care:_a_complex_
challenge.html, 25. новембар 2018. године.
4   F. Colombo, A. Llena-Nozal, J. Mercier, F. Tjadens, Help Wanted? Providing and Paying 
for Long-term Care, OECD Health Policy Studies, OECD Publishing, 39, 2011, доступно на: 
https://read.oecd-ilibrary.org/social-issues-migration-health/help-wanted_9789264097759-
en#page3, 15. новембар 2018. године; B. Lipszyc, E. Sail, A. Xavie, „Long-term care: 
Need, use and expenditure in the EU-27“, Еconomic Papers 469, European Commission,  
Directorate-General for Economic and Financial Affairs, November 2012, стр. 7-8.
5   T. Muir, „Measuring social protection for long-termcare“, OECD Health Working Papers, 
No. 93, OECD Publishing, April 2017, стр. 14. 
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закључити и за однос коришћења рехабилитационих услуга и времена 
проведеног на лечењу у болници или у некој другој институцији.6 

Разлике у појму дуготрајне заштите постоје и у виђењу 
„зависности“ особе која је корисник ових услуга7, као и у односу на то да 
ли се подршка пружа у виду новчане накнаде или конкретне услуге. Исто 
тако, подударност међу државама не постоји ни у погледу дефинисања 
корисника услуга (да ли ће то бити појединац или нпр. породица), као 
ни код генералног разграничења ко ће бити пружаоци услуга целој 
популацији потенцијалних корисника, односно која је и каква улога 
јавног и приватног сектора и породице. 

Слично као у законодавству и програмским актима, и у литератури 
се дуготрајна нега, најчешће, дефинише као читав низ услуга које 
се обезбеђују у дужем временском периоду особама којима је помоћ 
неопходна континуирано, због присутних физичких или менталних 
сметњи.8 У ширем смислу, систем дуготрајне неге укључује и превентивне 
активности (превенција падова, превентивни прегледи…), медицинску 
рехабилитацију (окупациона и физикална терапија), подршку за 
укључивање у друштвене активности (одлазак у цркву, код пријатеља), 
помоћ у изнајмљивању асистивне технологије, подршку неформалним/
породичним пружаоцима неге и друго.9

1.2. Организација система дуготрајне неге
За достизање високог нивоа квалитета и ефикасне употребе ресурса 

у пружању услуга дуготрајне заштите у националним или оквирима 
локалне заједнице од суштинске важности је адекватна организација 
и координација унутар система дуготрајне неге. Вишеструка и често 
узајамно подстичућа хронична стања, захтевају пружање различитих 
облика заштите. Систем дуготрајне неге би требало да осигура да 
корисници прате један кохерентан пут заштите уз одговарајући 

6   Републички завод за социјалну заштиту - Јединица за мониторинг и евалуацију, О 
европском концепту дуготрајне заштите и практичним искуствима у пилот пројекту 
акредитације програма услуга дуготрајне заштите у Србији, Социјална мисао, бр. 60, 
2008, стр. 2. 
7   Понегде се „зависност“ посматра у односу на могућности конкретне заједнице да 
„покрива“ одређене ризике.
8   M. M. Gianino, J. Lenzi, M. Martorana, M. Bonaudo, M. Pia Fantini, R. Siliquini, W. 
Ricciardi, G. Damian, „Trajectories of long-term care in 28 EU countries: evidence from a 
time series analysis“, The European Journal of Public Health, Vol. 27, No. 6, October 2017, 
948–954.
9   European Commission, Long-term care in the European Union, Office for Official 
Publications of the European Communities, Luxembourg, 2008, стр. 3.
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третман (лечење) у адекватним околностима, независно од његових 
организационих особености, те да им омогући континуитет заштите 
независно од различитих нивоа пружања услуга (локални, регионални 
или национални).10 То је могуће само ако је систем правилно осмишљен 
и координисан. Добром координацијом социјалних и здравствених 
услуга избегава се дуплирање акција и пружених услуга и редукује се 
финансијско оптерећење.

Упркос наведеном, у многим европским земљама, систем 
дуготрајне неге није посебна област социјалне политике. Напротив, 
највећи број земаља карактерише фрагментација одговорности и 
политика, и последично недостатак интеграције између здравствених 
и социјалних компоненти дуготрајне неге. Дуготрајна нега се обично 
финансира из различитих извора и организује на различитим нивоима, 
и хоризонтално и вертикално.

Тако, у организацији дуготрајне неге постоји, пре свега, 
хоризонтална подела одговорности између сектора здравства и социјалне 
заштите у смислу регулисања, финансирања и пружања услуга (примера 
ради у Аустрији, Белгији, Француској, Норвешкој, Великој Британији 
[осим Шкотске]). Ова хоризонтална подела омета координацију система, 
а у неким земљама чак спутава пружање услуга, због политичких 
несугласица око тога ко треба да плати пружене услуге, као шро је то 
случај у Литванији. Има, међутим, земаља које су успеле да организују 
свој систем на релативно интегрисан начин између здравствене и 
социјалне заштите (нпр. Ирска, Данска, Велика Британија/Шкотска). 
У Норвешкој су учињени новији напори да се побољша координација 
између здравствених и социјалних аспеката дуготрајне неге. У том циљу 
је улога општина (укључујући и финансијску одговорност) ојачана. 
Холандија се, пак, од 2015. године, у циљу обезбеђивања финансијске 
одрживости, кретала у супротном смеру: од интегрисане националне 
шеме ка шеми која укључује различите нивое управљања и одговорности 
подељене између здравствене и социјалне заштите.11

Хоризонтална подела између здравственог и социјалног сектора је 
врло често праћена вертикалном поделом одговорности, са овлашћењима 
подељеним између различитих институционалних нивоа: националног, 
регионалног и локалног. Здравствене услуге у систему дуготрајна неге 
обично се регулишу и финансирају на националном нивоу (примера ради 
10   Републички завод за социјалну заштиту, op. cit., стр. 9-10.
11   S. Spasova, R. Baeten, S. Coster, D. Ghailani, R. Peña-Casas, B. Vanhercke, Challenges 
in long-term care in Europe - A study of national policies, Еuropean Commission, August 
2018,  стр. 12.
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у Француској и Великој Британији), а понегде и на регионалном нивоу 
(нпр. у Данској и Италији). Социјална заштита, која укључује услуге 
неге које имају за циљ да помогну особи која је зависна од туђе помоћи 
у обављању основних дневних и инструменталних активности (као што 
су кућни послови, јело итд.), финансира се и регулише на националном 
нивоу (примера ради у Бугарској, Мађарској, Италији и Словенији), на 
регионалном или локалном нивоу (нпр. у Данској Финској и Норвешкој), 
а често и као комбинација између ова три нивоа (нпр. у Аустрији, Белгији 
и Француској).12 

С обзиром да се дуготрајна заштита обезбеђује у фрагментисаним 
условима и да се њоме може управљати са нижих нивоа власти, 
национални стандарди могу осигурати једнообразну покривеност 
услугама и уједначено финансирање у свим регионима државе (као нпр. 
у Великој Британији, Шпанији и Шведској). Овакав приступ омогућава 
већу укљученост свих ових актера тако да су различите службе 
добро обавештене једне о другима и могу дати сличне информације 
корисницима. Један другачији механизам ослања се на оквирне уговоре 
између осигураника дуготрајне заштите и пружалаца услуга (нпр. у 
Немачкој). Као додатак националним стратегијама, интеграција услуга 
дуготрајне заштите и уједначавање финансирања за дуготрајну заштиту, 
такође, могу допринети побољшању континуитета заштите.13 Тако су 
неке земље радиле на томе да уједначе финасирање дуготрајне заштите 
у односу на компоненте здравствене и социјалне заштите између 
различитих нивоа власти: Немачка је увела обухватно осигурање 
дуготрајне заштите које пружа подршку формалним и неформалним 
пружаоцима заштите14, Аустрија је интегрисала давања у дуготрајној 
заштити за потребе формалне и неформалне заштите15, док је Велика 
Британија већину својих средстава за социјалне услуге развила на 
локалном нивоу уз могућност да болнице наплате локалним властима 
ако нису у могућности да отпусте пацијента услед недостатка услуга 
дуготрајне заштите.16

12   Ibid. 
13   Републички завод за социјалну заштиту, op. cit., стр. 11.
14   B. Augurzky, W. Schmähl, H. Tauchmann, Annual National Report 2011 - Pensions, 
Health Care and Long-term Care - Germany, On behalf of the European Commission, May 
2011, стр. 25
15   E. Pommer, I. Woittiez, J. Steven, Comparing Care - The care of the elderly in ten EU-
countries, The Netherlands Institute for Social Research, The Hague, November 2007, стр. 
13-14.
16   A. Tinker, L. Kellaher, J. Ginn, E. Ribe, Assisted Living Platform - The Long Term Care 
Revolution, Housing Learning and Improvement Network, September 2013, стр. 31.  
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1.3. Давања у области система дуготрајне неге
Давања у оквиру система дуготрајне неге се могу поделити на 

неновчана (односно услуге) и новчана давања. Неновчана давања тј. 
услуге можемо посматрати према типу/врсти услуге која се пружа, 
независно од места на коме се пружа. Тако разликујемо здравствену 
негу и у оквиру ње палијативну негу и хоспис, услугу личне неге, помоћ 
у инструменталним дневним активностима и друге услуге социјалне 
заштите.17 Када посматрамо услуге према месту где се пружају, онда се 
може у најширем смислу рећи да се оне пружају у институционалним или 
ванинституционалним условима. За ванинституционалне услуге чешће 
се користи израз услуге у заједници као шири појам под који спадају и 
услуге које се пружају у кућним условима.18 Услуге институционалне 
неге су услуге дуготрајне неге – подршка у основним и инструменталним 
дневним активностима (ОДА и ИДА) и здравствена нега - које се пружају 
у институцији која је у исто време и пребивалиште корисника19 Овде 
спадају домови сестринске неге, домови старих и резиденцијални 
смештај, као што је становање уз подршку.

Новчана давања омогућавају флексибилност и избор кориснику 
и/или подршку за неформалну породичну негу. Lundsgaard (2005) 
разликујe три основне групе новчаних давања: „персоналне буџете”, 
новчани додатак који се исплаћује кориснику, а који он/а троши 
по сопственом избору, и новчани додатак који се плаћа директно 
неговатељу.20 „Персонални буџети” су новчана давања која корисник 
мора да употреби за куповину услуге од професионалне агенције или 
директно од индивидуалног неговатеља. Без обзира ко је пружалац 
услуге, ово давање нужно подразумева формални уговор о запошљавању. 

21 Додатак за помоћ и негу другог лица даје се кориснику и намењен је 
покривању дела трошкова дуготрајне неге, при чему у принципу не 
постоји обавеза запошљавања неговатеља. У већини случајева додатак 
17   Г. Матковић, К. Станић, Социјална заштита у старости: дуготрајна нега и 
социјалне пензије, Факултет за економију, финансије и администрацију, Београд, 2014, 
стр. 19.
18   C. J. Whitlatch, L. S. Noelker, “The Role of Family in Community-Based Long-Term 
Care”, Long-term care in an aging society, (eds. Graham D. Rowles, Pamela B. Teaster), 
Springer Publishing Company, New York, 2016, 63.
19   Colombo et al., op. cit., стр. 13.
20   J. Lundsgaard, Consumer Direction and Choice in Long-Term Care for Older Persons, 
Including Payments for Informal Care: How Can it Help Improve Care Outcomes,Employment 
and Fiscal Sustainability?, OECD Health Working Papers, No. 20, OECD Publishing, Paris, 
2005, стр. 14.
21   Г. Матковић, К. Станић, op. cit., стр. 19.
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се троши у оквиру породичног буџета.22 Додатак за неговатеља има 
за циљ да делимично компензује пропуштени приход неговатеља. Овај 
додатак је обично низак и често подразумева и неке додатне материјалне 
критеријуме за његово добијање.23 Додатак за неговатеља није замишљен 
тако да у потпуности компензује вредност пропуштеног рада, већ да 
обезбеди минимум прихода ономе ко због неге другог лица није у 
могућности да ради.24 

2.  Новчана давања за дуготрајну негу у упоредном праву

Новчана давања, као елемент система дуготрајне неге, имају 
различито порекло у различитим земљама. Тако је, примера ради, исплата 
новчане накнаде у појединим земљама укорењена у дугогодишњим 
програмима давања особама са тешким инвалидитетом (примера ради у 
Финској и Великој Британији) и касније проширена на неке специфичне 
тешкоће као што је деменција. У другима је, пак, успостављена од 
средине 90-тих година па надаље, како би се одговорило на изазове 
старења друштва и све већу потражњу за услугама дуготрајне неге (нпр. 
у Аустрији, Немачкој, Француској и Холандији), иако већина потоњих 
није искључиво усмерена на старије особе.25 Притом, у неким, углавном 
нордијским, земљама, неновчане услуге имају приоритет над новчаним 
давањима, док се у другима систем дуготрајне неге углавном заснива на 
новчаним накнадама (примера ради у Аустрији, Италији, Литванији и 
Румунији). Има земаља у којима корисници могу бирати између исплате 
готовине, формалног збрињавања или комбинације оба (нпр. у Немачкој 
Луксембургу, Холанидији и Великој Британији), као и оних у којима 
таква комбинација није могућа (нпр. у Шпанији). Избор се, понегде, 
може тражити између личног асистента (нпр. члана породице) или 
еквивалентне месечне одштете (нпр. у Румунији и Великој Британији).26

Већина система који пружају новчане накнаде финансирају 
их из општих пореза. Међутим, у Немачкој се накнаде финасирају 
обавезним доприносима за случај дуготрајне неге, а у Луксембургу и 
Белгији/Фландрији комбинацијом доприноса и пореза. У Шведској је 
на општинама да одлуче да ли ће успоставити (прилично ограничен) 
22   Ibid.
23   C. Glendinning, N. Moran, Reforming Long-term Care: Recent Lessons From Other 
Countries, Social Policy Research Unit, University of York, 2009, стр. 3. Наведно према: Г. 
Матковић, К. Станић, op. cit., стр. 19.
24   Ibid.
25   Ibid.
26   S. Spasova et al. op. cit., 16.
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систем новчаних накнада.27 Критеријуми подобности за ове новчане 
накнаде знатно варирају, као и начин на који се могу користити и висина 
плаћених износа. Право на новчану накнаду може зависити од: 1) степена 
зависности од туђе неге и помоћи; 2) прихода и имовине; и 3) година 
старости зависног лица. Често квалификација зависи од комбинације 
ових критеријума. 28

У неким земљама, паралелно постоје две или више врста новчаних 
накнада за оне који су зависни од туђе неге и помоћи, које се финансирају 
из различитих извора, с различитим критеријима допуштености и у 
различите висине. Притом, неке новчане накнаде се могу кумулирати, док 
се друге међусобно искључују (на пример зато што циљају на различите 
групе становништва). Као пример, може се навести Велика Британија у 
којој потенцијално постоје две врсте новчане накнаде. Прва је “додатак 
за туђу помоћ” намењен за подмиривање додатних трошкова везаних за 
инвалидност, при чему не постоје захтеви о томе за које намене се ова 
врста накнаде мора утрошити, нити њено одобравање зависи од висине 
прихода или имовине подносиоца захтева. Друга врста новчане накнаде 
је персонални буџет намењен онима који имају право на дугорочну 
финансијску подршку, који могу примити персонална средства уместо 
услуга у натури и запослити сопственог старатеља (блиски рођаци са 
заједничким боравком обично су искључени). Употреба овог додатка 
се пажљиво прати, исплаћују га локалне власти, уз претходне процене 
подобности, као код приступа услугама дуготрајне неге (укључујући 
захтеве за тестирање прихода и партиципацију).29

И најзад, у погледу намене коришћења средстава, ситуација 
је, такође, поприлично шаренолика, Тако, примера ради, у Аустрији, 
Италији, Словенији и Словачкој посебни захтеви нису унапред 
постављени. Често, међутим, исплата новчане накнаде подлеже строгим 
захтевима да се новац користи само за плаћање јавних услуга неге и/
или домаћих радника/кућних асистената (примера ради у Шпанији, 
Француској и Холандији).30 Притом, у појединим земљама  услов за 
27   Ibid. 
28   На Малти се новчана накнада одобрава само старијим особама на листи чекања за 
пријем у институционални смештај, а у Пољској је (релативно мала) накнада за туђу 
негу универзално одобрена свим особама старијим од 75 година, без обзира на њихову 
потребу за негом. S. Spasova et al. op. cit., 16.
29   S. Spasova et al. op. cit., стр. 16.
30   Употреба различитих врста новчаних накнада у великој мери зависи од карактери-
стика система. У многим земљама већина корисника користи новчану накнаду за 
плаћање неформалног старатеља (нпр. Аустрија, Немачка), често у комбинацији 
са употребом формалних услуга кућне неге (нпр. Аустрија, Немачка, Луксмебург). 
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исплату је закључење формалног уговора о раду (нпр. у Шпанији, 
Холандији и Великој Британији), док се у другим земљама накнаде 
могу користити и за плаћање неформалног старатеља, које, такође, може 
бити подложно одређеним условима, као што је постојање дугогодишњег 
односа бриге између особе која се брине и његоватеља, непостојање 
акредитованих пружалаца услуга или да је његоватељ члан породице.31

Наведени примери из упоредног законодавста указују на постојање 
великих разлика у уређењу новчаног сегмента система дуготрајне неге 
међу државама. Два су основна разлога за то. Прво, системи дуготрајне 
неге су комплексни, с обзиром да је у питању област која обухвата 
и здравствени и социјални сектор, комбинује новчане накнаде са 
услугама уз различите пружаоце услуга и начин њиховог избора, итд. 
Друго, системи дуготрајне неге су настајали прилично касно, сем у 
случају скандинавских земаља, па се поставља питање да ли су код 
њих историјске разлике присутне и евидентне као у другим сегментима 
државе благостања, као на пример у пензијском или здравственом 
систему.32 Када говоримо о земљама ЕУ, можемо закључити да, сем 
нордијског модела који се јасно разликује од осталих, све остале земље 
имају врло различите системе, засноване на различитим комбинацијама 
социјалних давања, начина финансирања, организовања, критеријумима 
за добијање права, различитој улози здравственог система, те их је врло 
тешко класификовати и дефинисати.33 Научни посленици и стручњаци 
из ове области наглашавају да приликом законског уређења новчаних 
давања у систему дуготрајне неге ваља имати на уму да је циљ пружања 
новчаних накнада надом недостатка јавних услуга дуготрајне неге, и 
то финансијском подршком за куповину неге од приватних пружалаца 
услуга. Осим тога, овим путем особе које су зависне од туђе неге и 

Насупрот томе, у Француској само 8% оних који примају новчану накнаду је користе 
за плаћање неформалног старатеља. То може бити делимично и због тога што се 
новчана накнада у Француској не може користити за плаћање супружника особе која је 
зависна од туђе неге. У Аустрији неформалну негу нарочито користе појединци са мало 
функционалних оштећења, док особе са функционалним оштећењима изнад одређеног 
нивоа неформалном негом првенствено допуњују формалну кућну негу. Накнада за негу 
се често сматра додатним приходом за породицу или за неформалног старатеља (нпр. 
Пољска). У Чешкој Републици, супротно очекивањима, пружање новчаних накнада није 
убрзало развој формалне кућне неге. S. Spasova et al. op. cit., стр. 17.
31   У Француској, на пример, супружници немају право на додатак за бригу, а у Великој 
Британији се лични буџет обично не може користити за плаћање блиског сродника. S. 
Spasova et al. op. cit., стр. 17.
32   Г. Матковић, К. Станић, op. cit., стр. 23.
33   Ibid. 
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помоћи могу добити друге погодности, као што су смањени трошкови 
за здравствену заштиту, пореске олакшице за трошкове неге или услуге 
превоза.

3. Новчана давања за дуготрајну негу у Републици Србији

Дуготрајна нега у Републици Србији није издвојена као посебан 
систем, али неки елементи овог система постоје, и то у виду неновчаних и 
новчаних давања. Неновчана давања се налазе унутар система социјалне 
и здравствене заштите, док су новчана давања покривена системом 
социјалне заштите, а од 2010. године неки новчани елементи поново су 
уведени и у систем пензијског и инвалидског осигурања.

Остваривање права на новчана давања за помоћ и негу другог лица 
за грађане који нису обухваћени одредбама Закона о основним правима 
бораца, војних инвалида, породица палих бораца и чланова породица 
војних инвалида34 и Закона о правима бораца, војних инвалида и чланова 
њихових породица35 (којима се гарантују посебна права), регулисано 
је Законом о пензијском и инвалидском осигурању36 и Законом о 
социјалној заштити. На овај начин се право на помоћ и негу другог 
лица остварује по два различита основа, у оквиру два различита система 
-  система пензијског и инвалидског осигурања и система социјалне 
заштите. У оба система право на помоћ и негу другог лица је новчано 
давање, намењено лицима која због болести или инвалидности не могу 
самостално да обављају основне дневне активности. Заједничко за оба 
система је да је право условљено искључиво здравственим стањем, 
а не и материјалним положајем корисника. Такође, заједничко је и 
да испуњеност услова, односно постојање потребе за туђом негом и 
помоћи и у оквиру осигурања и у оквиру социјалне заштите цени орган 
вештачења Републичког фонда за пензијско и инвалидско осигурање. 
Најзад, ни у једном систему намена трошења новчаних средстава није 
унапред прописана.

	
	 1) Новчана накнада за помоћ и негу другог лица
	 Новчана накнада за помоћ и негу другог лица представља 

специфичну социјалну престацију, која се, у ширем тумачењу, не везује 
стриктно за социјални ризик старости. Међутим, највећи број корисника 
су управо старија лица која више нису у могућности да се брину сама 

36   Закон о пензијском и инвалидском осигурању, “Сл. гласник РС”, бр. 34/2003, 64/2004 
- одлука УСРС, 84/2004 - др. закон, 85/2005, 101/2005 - др. закон, 63/2006 - одлука УСРС, 
5/2009, 107/2009, 101/2010, 93/2012, 62/2013, 108/2013, 75/2014 и 142/2014 и 73/2018.
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о себи, те у тој ситуацији држава интервенише исплатом посебних 
престација, које се финансирају из средстава фонда за пензијско и 
инвалидско осигурање, али и из буџетских средстава.37 У том случају 
једна престација не искључује другу, те старија лица могу, уз своју 
старосну пензију, да остваре и право на новчану накнаду за туђу негу и 
помоћ, која се у нашем правном систему остварује у складу са одредбама 
Закона о пензијском и инвалидском осигурању и Закона о социјалној 
заштити. Једна група аутора тврди да је потреба за негом и помоћи 
другог лица социјални ризик из групе нових социјалних ризика и да 
ће се са годинама увећавати број лица који ће остваривати право на 
ту престацију, имајући у виду да је трајање просечног животног века 
продужено, али и раслојавање нуклеарне породице, и да, следствено томе, 
старија лица, која све чешће захтевају туђу негу и помоћ, остају да живе 
сама у домаћинству без одговарајуће неге и помоћи. Међу овом групом 
аутора, међутим, нема јединства по питању става у оквиру које гране 
социјалног осигурања овај ризик треба бити покривен. Једни сматрају 
да право на новчану накнаду за помоћ и негу другог лица припада 
социјалном осигурању, а унутар њега, по природи ствари, инвалидском 
осигурању.38 Други, пак, сматрају да потреба за негом и помоћи другог 
лица није ризик који је својствен само осигураницима из пензијског и 
инвалидског осигурања и корисницима пензија, већ да погађа много 
шири круг лица, те да, стога, треба бити покривен у оквиру посебне 
гране социјалног осигурања. У прилог ове тврдње наводи се податак 
да је све већи број држава чланица Европске уније својим националним 
прописима предвидео и систем осигурања за дуготрајну негу као посебан 
вид осигурања независан од пензијског и инвалидског осигурања или 
здравственог осигурања. И „Међународна конференција рада је указала 

37   Ф. Бојић, Право на социјалну пензију у систему права социјалне сигурности, 
докторска дисертација, Београд, 2018, стр. 303.
38   Присталица оваквог схватања је, примера ради, проф. Јовановић. У прилог својих 
тврдњи, професор Јовановић наводи да је овај ризик и по ранијим прописима био везиван 
за осигуранике и кориснике пензија, тј. права по основу тог ризика произилазила су из 
социјалног осигурања. Осим тога, и према међународном праву наведени ризик и права 
везују се за социјално осигурање. Као пример наводи Конвенцију број 121 о осигурању 
за случај несреће на послу и професионалних болести према којој националним 
законодавством треба да буду прописани сви осигурани случајеви који настају као 
последица несреће на послу и професионалне болести. У вези са социјалним ризиком 
губитка способности за привређивање и смањењем физичког интегритета, Конвенција 
помиње и болесна лица чије стање захтева сталну помоћ и негу другог лица, као и 
њихово право на допунска давања. П. Јовановић, Радно право, Центар за издавачку 
делатност Правног факултета Универзитета у Новом Саду, 2015, 470.
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на потребу усвајања универзалних стандарда за осигурање за случај 
дуготрајне неге, којим би била обезбеђена заштита од ризика повећања 
трошкова са којима су суочена лица која више нису у стању да се старају о 
себи“.39 Друга група аутора, пак, сматра “да институт туђе неге и помоћи 
осигураницима и пензионерима који нису способни да се старају о себи 
није специфичност пензијског и инвалидског осигурања, већ припада 
свим људима, па га је неопходно сврстати у област социјалне помоћи, 
како су то учиниле све државе (мисли се на државе сукцесоре СФРЈ - 
М.Д.), осим Словеније и Србије”.40

У нашем правном систему, потреба за негом и помоћи другог лица 
је ризик који, до сада, није имао устаљено место у систему социјалног 
осигурања. Према ранијим прописима, до ступања на снагу важећег 
Закона о пензијском и инвалидском осигурању из 2003. године, потреба 
за негом и помоћи била је предвиђена као социјални ризик и било је 
предвиђено одговарајуће право на новчану накнаду за такву негу и 
помоћ. Доношењем важећег Закона из 2003. године, овај социјални 
ризик није био обухваћен пензијским и инвалидским осигурањем, али 
је задржано право на новчану накнаду као затечено право осигураника 
и корисника пензије. Према одредбама чл. 244 Закона, право на новчану 
накнаду за помоћ и негу другог лица има осигураник и корисник пензије, 
до доношења одговарајућих прописа, с тим да се право на туђу помоћ 
и негу остварује под условима утврђеним прописима о пензијском и 
инвалидском осигурању, који су важили до примене наведеног закона.41 
Замишљено је било да се према закону из 2003. године право на новчану 
накнаду за негу и помоћ другог лица остварује на поменути начин 
- до доношења одговарајућих прописа. Наиме, сматрало се да овом 
ризику није место у систему пензијског и инвалидском осигурања, већ 
у систему социјалне заштите и социјалног права, где су се и очекивали 
одговарајући прописи у вези са наведеним ризиком. Међутим, како се 
то није догодило, каснијим изменама и допунама Закона о пензијском и 
инвалидском осигурању из 2010. године потреба за негом и помоћи другог 
лица поново је уведена као социјални ризик у обавезном пензијском и 
инвалидском осигурању.42

39   Љ. Ковачевић, Нормирање социјалне сигурности у међународном праву, магистарска 
теза, Правни факултет Универзитета у Београду, Београд, 2007, 316.
40   В. Голубовић, Реформе пензијских система у државама сукцесорима СФРЈ, 
Будућност, Нови Сад, 2009, стр. 123.
41   Мишљење Министарства рада и социјалне политике, бр. 117-00-382/2010-07 од 
13.9.2010. године.
42   У чл. 4 важећег Закона о пензијском и инвалидском осигурању, законодавац дефинише 
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Према важећем Закону, право на новчану накнаду за помоћ и негу 
другог лица има осигураник и корисник пензије, коме је због природе и 
тежине стања повреде и болести утврђена потреба за помоћи и негом 
за обављање радњи ради задовољења основних животних потреба.43 
То значи да титулар права на ову престацију неће бити особа која 
нема претходни стаж осигурања, односно која није остварила право 
на пензију. “Потреба за помоћи и негом другог лица постоји код лица 
које је непокретно, или које због тежине и природе трајних болести 
и болесног стања није способно да се самостално креће ни у оквиру 
стана уз употребу одговарајућих помагала, нити да са само свлачи, 
облачи и да одржава личну хигијену, код слепог лица које је изгубило 
осећај светлости са тачном пројекцијом и код лица које постиже вид са 
корекцијом до 0,05”.44 

Новчана накнада за помоћ и негу другог лица спада у накнаде по 
основу пензијског и инвалидског осигурања и финансира се из доприноса 
осигураника који се прикупљају у Републичком фонду за пензијско и 
инвалидско осигурање. Допринос за ово право није посебно одређен и 
издвојен, већ се накнада финансира из доприноса за обавезно пензијско 
и инвалидско осигурање, који се од маја 2014. године обрачунавају и 
плаћају по стопи од 26% месечне основице. Када се доприноси плаћају 
истовремено из основице и на основицу, обрачун доприноса врши се по 
стопи од 14% за категорију осигураника запослених, а 12% за послодавца, 
односно другог исплатиоца прихода запосленима.45 

Поред корисника који остварују право на законски дефинисан износ 
накнаде, у пензијском и инвалидском систему постоје и тзв. затечени 
корисници. Ранији пензијски прописи су, на пример, предвиђали да 
деца са инвалидитетом чији су родитељи осигураници могу да буду 
добровољно пензијско и инвалидско осигурање наводећи да је то осигурање којим се, 
на основу уговора, могу обезбедити права за случај старости, инвалидности, смрти 
и телесног оштећења (или већи обим тих права од обима утврђеног овим законом, 
као и друга права из овог осигурања), пропуштајући да наведе ризик потребу за туђом 
негом и помоћи. Међутим, у чл. 18, ст. 1 законодавац набраја права из пензијског и 
инвалидског осигурања, и под тач. 5 наводи право на новчану накнаду за помоћ и негу 
другог лица, за случај потребе за помоћи и негом другог лица.
43   Чл. 41а, ст. 1 Закона о пензијском и инвалидском осигурању.
44   Чл. 41а, ст. 2 Закона о пензијском и инвалидском осигурању.
45   Закон о доприносима за обавезно социјално осигурање, “Сл. гласник РС”, бр. 
84/2004, 61/2005, 62/2006, 5/2009, 52/2011, 101/2011, 7/2012 - усклађени дин. изн., 
8/2013 - усклађени дин. изн., 47/2013, 108/2013, 6/2014 - усклађени дин. изн., 57/2014, 
68/2014 - др. закон, 5/2015 - усклађени дин. изн., 112/2015, 5/2016 - усклађени дин. изн., 
7/2017 - усклађени дин. изн., 113/2017, 7/2018 - усклађени дин. изн., 95/2018 и 4/2019 - 
усклађени дин. изн.



Марија Драгићевић, Новчана давања у систему 
дуготрајне неге, стр. 225-252, XXIV (1/2020)

240

корисници новчане накнаде за помоћ и негу другог лица. Када је то 
право укинуто законским променама 1992. године, остао је један број 
корисника којима се и данас исплаћује накнада као „инвалидној деци”, 
будући да по Уставу РС са променом прописа и укидањем основа за 
остваривање појединих права, затечени корисници задржавају све 
принадлежности које су дефинисане по ранијим прописима.

Иначе, право на новчану накнаду за помоћ и негу другог лица 
остварује се код Републичког фонда за пензијско и инвалидско 
осигурање, од дана поднетог захтева, а најраније шест месеци пре тог 
дана. Поступак за остваривање права покреће се на захтев осигураника 
односно корисника права, на основу медицинске документације. Може 
се покренути и по службеној дужности на основу мишљења органа 
вештачења датог приликом вештачења о инвалидности.46 С обзиром да 
је у поступку потребно утврдити постојање потребе за помоћи и негом 
другог лица, Фонд решењем утврђује ту чињеницу на основу налаза, 
мишљења и оцене органа вештачења.

2) Додатак за помоћ и негу другог лица 
Додатак за помоћ и негу другог лица регулисан је Законом о 

социјалној заштити. Ово право се финансира из републичког буџета. 
То, дакле, значи да корисници остварују право на додатак за помоћ и 
негу другог лица без плаћања осигурања, односно доприноса. Право 
на додатак има лице коме је због телесног или сензорног оштећења, 
интелектуалних потешкоћа или промена у здравственом стању 
неопходна помоћ и нега другог лица да би задовољило своје основне 
животне потребе.47 Потреба за помоћи и негом другог лица постоји код 
лица коме је услед телесног оштећења, оштећења чула вида које узрокује 
губитак осећаја светлости са тачном пројекцијом или се вид постиже са 
корекцијом 0.05, интелектуалних потешкоћа или промена у здравственом 
стању неопходна помоћ и нега другог лица ради задовољења основних 
животних потреба и које не може да устане из кревета, да се креће унутар 
стана без употребе помагала, да се храни, свлачи, облачи или да одржава 
основну личну хигијену без помоћи другог лица.48

Додатак за помоћ и негу другог лица остварује лице које ово право 
не може да оствари по другом правном основу. Изузетно, корисник 
новчане накнаде за помоћ и негу другог лица који је то право остварио 

46   Чл. 84 и 95 Закона о пензијском и инвалидском осигурању. 
47   Чл. 92, ст. 1 Закона о социјалној заштити, “Сл. гласник РС”, бр. 24/2011.
48   Чл. 92, ст. 5 Закона о социјалној заштити.
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као инвалидно дете у организацији за пензијско и инвалидско осигурање 
по прописима о пензијском и инвалидском осигурању, који су били на 
снази до 1. јуна 1992. године, остварује право на додатак за помоћ и негу 
другог лица у висини разлике између износа додатка за помоћ и негу 
другог лица утврђеног у складу са овим законом и износа остварене 
новчане накнаде за помоћ и негу другог лица. Потреба за помоћи и негом 
другог лица утврђује се на основу прописа о пензијском и инвалидском 
осигурању.49 

3) Увећани додатак за помоћ и негу другог лица
Право на увећани додатак за помоћ и негу другог лица је, такође, 

регулисано Законом о социјалној заштити. Ово право има лице за које 
је, на основу прописа о пензијском и инвалидском осигурању, утврђено 
да има телесно оштећење од 100% по једном основу или да има органски 
трајни поремећај неуролошког и психичког типа и лице које има више 
оштећења, с тим да ниво оштећења износи по 70% и више процената 
по најмање два основа.50 “Инвалидно дете” и лице које је по прописима 
о пензијском и инвалидском осигурању остварило право на новчану 
накнаду за помоћ и негу другог лица и испуњава напред наведене услове, 
може остварити право на увећани додатак за помоћ и негу другог лица у 
висини разлике између износа увећаног додатка за помоћ и негу другог 
лица утврђеног у складу са овим законом и износа новчане накнаде 
за помоћ и негу другог лица остварене по прописима о пензијском и 
инвалидском осигурању.51

Поступак за остваривање права на додатак за помоћ и негу другог 
лица и права на увећани додатак за помоћ и негу другог лица покреће се 
по захтеву заинтересованог лица, а може се покренути и по службеној 
дужности (када је то у интересу лица или друштвене заједнице или када 

49   Чл. 92, ст. 2 и 3 Закона о социјалној заштити.
50   Чл. 94, ст. 1 Закона о социјалној заштити.
51   Чл. 94, ст. 2 Закона о социјалној заштити.  Ради подршке процеса деинституциона-
лизације, овим Законом (чл. 64, ст. 6-8) уведена је и посебна новчана накнада за родитеље 
који нису остварили право на пензију, а најмање 15 година су непосредно неговали дете 
са највишим степеном инвалидитета. Посебна накнада исплаћује се након достизања 
старосне границе за пензионисање, у виду доживотног месечног примања у висини 
најниже пензије. У 2017. години просечна месечна основица за исплату је износила 
приближно 13.750 динара. Ову накнаду користи мање од 537 лица, а расход је у 2017. 
години износио свега 88,6 милиона динара (0,002% БДП). Види: Влада Републике 
Србије, Трећи национални извештај о социјалном укључивању и смањењу сиромаштва 
у Републици Србији за период 2014-2017, Преглед и стање социјалне искључености и 
сиромаштва за период 2014-2017. године са приоритетима за наредни период, нацрт, 
Београд, новембар 2018, 107.
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постоји интерес трећих лица).52 Право на додатак за помоћ и негу другог 
лица и право на увећани додатак за помоћ и негу другог лица признаје 
се од дана подношења захтева ако су у моменту подношења захтева 
испуњени услови за признавање права. О захтевима за остваривање 
права на додатак и увећани додатак за помоћ и негу другог лица, у првом 
степену одлучује центар за социјални рад основан за територију на којој 
подносилац захтева има пребивалиште, односно боравиште.

4. (Не)адекватност законских решења и 
предлози за њихово унапређење

Као што је напред указано, и Закон о пензијском и инвалидском 
осигурању и Закон о социјалној заштити прописују да потреба за помоћи 
и негом другог лица постоји код лица коме је услед телесног оштећења, 
оштећења чула вида које узрокује губитак осећаја светлости са тачном 
пројекцијом или се вид постиже са корекцијом 0.05, интелектуалних 
потешкоћа или промена у здравственом стању неопходна помоћ и 
нега другог лица ради задовољења основних животних потреба и које 
не може да устане из кревета, да се креће унутар стана без употребе 
помагала, да се храни, свлачи, облачи или да одржава основну личну 
хигијену без помоћи другог лица. Из наведеног јасно призилази да је 
реч о садржински истом праву, да су услови за његово остваривање у 
погледу здравственог стања идентично прописани, те да испуњеност 
услова, односно здравствено стање и постојање потребе за “туђом негом 
и помоћи” цени исти орган вештачења - комисијом Фонда ПИО. Упркос 
томе, у нашем правном систему постоје три износа новчаних давања за 
помоћ и негу другог лица, која се остварују по два различита правна 
основа, и пред два различита органа - пред Републичким фондом за 
пензијско и инвалидско осигурање и пред центром за социјални рад. 
Граница између ових права, постављена је одредбом Закона о социјалној 
заштити према којој се право на додатак за помоћ и негу другог лица 
може остварити “ако то право не може да се оствари по другом правном 
основу”.53 Оваква, недовољно јасна и прецизна, законска формулација 
веома често има за последицу да грађани, у одређеном временском 
периоду остварују право на “туђу негу и помоћ” пред оба органа, те 
самим тим, у складу са важећом законском регулативом постају дужници 
центара за социјални рад који их терете за враћање исплаћених средстава. 
52   С. Јашаревић, op. cit., 301.
53   Чл. 92, ст. 2 Закона о социјалној заштити.
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Уређивање остваривања права на новчана давања за помоћ и негу другог 
лица на описани начин, има за последицу стварање правне несигурности 
и штетних последица, које се на крају преваљују на терет грађана, чиме 
се потпуно обесмишљава смисао овог давања, али и социјалне заштите, 
загарантоване Уставом Републике Србије. Поступајући по притужбама 
грађана које су се односиле на остваривање права на новчана давања 
за помоћ и негу другог лица, Заштитник грађана је идентификовао 
бројне проблеме са којима се грађани сусрећу, због чега је, маја 2018. 
године, поднео Влади Републике Србије Иницијативу за измену и допуну 
прописа којима се регулише остваривање права на новчана давања за 
помоћ и негу другог лица.54

У погледу висине новчаних давања, ваља напоменути да је 
распон између износа додатка и увећаног додатка велики, а непостојање 
скале која би омогућила установљење и других износа између ова два 
не само што по природи ствари не одражава реално стање у погледу 
индивидуалних потреба, већ може и да подстакне орган вештачења да 
већи број корисника сврста у категорију са већим износом. Промене у 
систему новчаних давања би отуда требало да предвиде вишеструко 
издиференцирану скалу износа помоћи, која би се везивала за различит 
интензитет подршке потребан појединцима.55  

54   Заштитник грађана је, тако, у својој пракси забележио случајеве да грађанима 
којима је вештачењем органа Фонда ПИО за потребе центра за социјални рад утврђена 
потреба за туђом негом и помоћи трајно, при покушају да то право, односно право 
на новчану накнаду за помоћ и негу другог лица, након испуњавања услова остваре 
пред Фондом ПИО, вештачењем комисије истог органа, односно Фонда ПИО, буде 
утврђено да не постоји потребе за “туђом негом и помоћи” због чега се, након што 
је укинуто право на додатак за помоћ и негу другог лица (иако је потреба за истим 
била трајна), доноси решење којим Фонд ПИО одбија захтев за остваривање права на 
новчану накнаду за помоћ и негу другог лица. Поред тога, у ситуацији када грађани 
испуњавају услове за остваривање права из пензијског и инвалидског осигурања који се 
тичу навршених година живота или стажа, али не и услове који се односе на постојање 
статуса осигураника или корисника пензије, или не могу да остваре право на пензију јер 
нису уплаћени доприноси за пензијско и инвалидско осигурање, центри за социјални 
рад одбијају захтеве за остваривање права на додатак за помоћ и негу другог лица, и 
упућују грађане да то право остваре пред Фондом ПИО, иако то није могуће, јер за то не 
постоје Законом прописани услови. Заштитник грађана Републике Србије, Иницијатива, 
дел. бр. 13372 од 24.04.2018 године, 1, доступно на:  https://www.ombudsman.rs/index.
php/zakonske-i-druge-inicijative/5762-inici-iv-z-iz-nu-pr-pis-i-s-r-gulish-pr-v-n-n-vc-n-d-v-
nj-z-p-c-i-n-gu-drug-g-lic, 25. децембра 2018. године.
55   Према ставу Заштитника грађана, разлика у висини новчаних давања за “туђу негу и 
помоћ” зависно од тога да ли се ово право остварује пред центром за социјални рад или 
пред Фондом ПИО, уз сво уважавање чињенице да је иста проузрокована уплаћеним 
доприносима осигураника, не би требало да постоји. Наиме, висина новчаних давања 
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Када је у питању начин финансирања новчаних давања, она се у 
тренутно остварују у оквиру два система, те се последично и финансирају 
из два различита извора: из Фонда за пензијско и инвалидско осигурање 
(доприносима за обавезно пензијско и инвалидско осигурање) и из буџета 
(порезима и другим јавним приходима). Овакво решење је, компаративно 
посматрано, неуобичајено. Дуготрајна нега је, најчешће, део здравственог 
осигурања или социјалне заштите (у ужем смислу). Поред тога, оно је 
и финансијски неодрживо, па захтева адекватну измену.

Први могући правац измена је задржавање накнаде за помоћ и негу 
другог лица у оквиру пензијског и инвалидског осигурања, уз одређивање 
посебног, издвојеног доприноса или повећање висине постојећег. То би 
морао да буде не само посебно извојен, већ и додатни допринос, јер је 
у постојећем систему неодрживо да се са стопом доприноса од 26%, 
финансирају пензије (старосне, инвалидске и породичне), здравствено 
осигурање пензионера, накнада за помоћ и негу другог лица, новчана 
накнада за телесно оштећење, погремни трошкови у случају смрти 
корисника пензије, као и административни трошкови система. Међутим, 
иако би наведено решење могло бити финансијски оправдано њиме се не 
би решио проблем разједињености система дуготрајне неге. Потреба за 
помоћи и негом другог лица је ризик који погађа не само осигуранике и 
кориснике пензија, већ све људе, па би његово задржавање у оквирима 
система обавезног пензијског и инвалидског осигурања аутоматски 
морало да значи постојање другог, паралелног система - система 
социјалне заштите којим би се обезбеђивала сва остала лица. У том 
случају примедбе које су упућене постојећим решењима би остале да 
важе.

Други могући правац измене је укључивање давања из система 
дуготрајне неге у оквир обавезног здравственог осигурања и њихово 
финансирање доприносима за здравствено осигурање, који би у том 
случају морали бити значајно већи. Имајући у виду да јавно здравствено 
осигурање покрива практично читаву популацију, покривеност 

за помоћ и негу другог лица не би требало да зависи од тога да ли су, и колико, уплаћени 
доприноси за пензијско и инвалидско осигурање. Новчано давања за помоћ и негу 
другог лица није егзистенцијални извор прихода којим корисници треба да задовоље 
своје примарне животне потребе, већ финансијско средство којим корисник треба да 
обезбеди помоћ и негу другог лица. Самим тим, не може се правити разлика у висини 
давања јер је потреба за помоћи и негом за обављање радњи ради задовољавања 
основних животних потреба једнако постоји и код оних који јесу, као и код оних који 
нису уплаћивали доприносе за пензијско и инвалидско осигурање. Заштитник грађана 
РС, op. cit., 2.
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системом дуготрајне неге би, такође, била скоро универзална. Тиме 
би се превазишао проблем који би постојојао у случају прихаватања 
претходне варијанте могуће законске измене. Међутим, и ово решење није 
упоредноправно уобичајено, а и питање је да ли је до краја изводљиво. 
Прво, здравственим осигурањем не би могле да буду покривене услуге 
социјалне заштите (попут домског смештаја), јер су оне, по природи 
ствари, део система социјалне заштите. Када су у питању новчана давања, 
уобичајено решење у земљама које их признају је да се финансирају из 
буџета - општим или посебним порезима (попут “пореза солидарности” 
у Француској), доприносима за осигурање за случај дуготрајне неге (нпр. 
у Немачкој) или њиховом комбинацијом (нпр. у Фландрији/Белгија), а не 
доприносима за  здравствено осигурање. Ово решење се не среће чак ни 
у државама попут Белгије и Холандије, чији су модели дуготрајне неге 
део здравственог осигурања, односно осигурања од “неуобичајених” 
медицинских трошкова. У овим “медицинским” системима дуготрајне 
неге из здравственог осигурања се финансирају здравствене услуге попут 
кућне здравствене неге, дневног боравка, услуге предаха, становања уз 
подршку или институционалног смештаја, али не и новчане накнаде, 
које се финансирају из буџета.

	 Трећа могућност је увођење посебног осигурања за случај потребе 
за негом и помоћи другог лица. Уколико би се прихватило ово решење, 
онда би се из тих средстава могле финансирати све потребе у вези са 
дуготрајном негом. То би заправо значило увођење доприноса за још један 
вид социјалног осигурања, поред осигурања у случају незапослености, 
здравственог и пензијско-инвалидског осигурања (као у Немачкој), а 
што би умањило проблем одсуства адекватне координације између 
здравственог и социјалног сектора и решило потенцијалне проблеме 
око финансирања социјално-здравствених установа.56 Осигураници би 
практично били сви грађани Србије, укључујући и пензионере, слично 
осигураницима у здравству, чиме би се проширила база осигураника у 
односу на постојеће осигуранике пензијског и инвалидског осигурања.57 
Иако у организацијском и суштинском смислу, чини се, најадекватније, 
ово решење у Србији још увек није реално примењиво. Формирање 
новог доприноса за социјално осигурање у случају потребе за помоћи и 
негом другог лица умањењем (за одређену суму) доприноса за пензијско 
и инвалидско осигурање или здравстевно осигурање је, с обзиром на 
постојећу финансијску неравнотежу у овим системима, неприхватљиво. 

56   Г. Матковић, К. Станић, op. cit., стр. 87.
57   Ibid. 
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С друге стране, нереално је да предвидети укупно повећање доприноса 
за обавезно социјално осигурање, јер би они додатно утицали на 
поскупљење радне снаге. Зато је, чини се, из садашње перспективе 
посматрано, најлогичнији избор да се новчана давања за дуготрајну негу 
финансирају само из буџетских средстава за социјалну заштиту. То је и 
сада у највећем делу случај, имајући у виду велике годишње буџетске 
дотације Републичком фонду за пензијско и инвалидско осигурање, па 
си се прихватањем овог решења у суштини само ускладили прописи са 
фактичким стањем. Осим тога, на овај начин би сва новчана давања била 
регулисана једним законским прописом, остваривала би се пред једним 
органом и исплаћивала у износима који би били међусобно усклађени. 
То би решило проблем сложене администрирације која сада постоји и 
спречило појаве да једно лице по два различита правна основа за исти 
ризик прима накнаде пред два различита органа. Осим тога, ово је, 
упоредноправно посматрано, један од најчешћих начина финансирања 
новчаних давања. На дужи рок, у другачијој економској реалности, 
можда је могућ и повратак на идеју нове гране социјалног осигурања. 

5. Закључак

Национални системи дуготрајне неге се у европским земљама 
значајно разликују  у погледу организације, финансирања и врсте 
понуђене неге. У неким, углавном скандинавским земљама, неновчане 
услуге имају приоритет над новчаним давањима (нпр. Данска, Финска, 
Норвешка, Шведска), док се у другима систем дуготрајне неге углавном 
заснива на новчаним накнадама (нпр. Аустрија, Италија, Литванија, 
Румунија). Већина система који познају новчане накнаде финансирају 
их из општег пореза. У Немачкој се накнаде финасирају обавезним 
доприносима за случај дуготрајне неге, а у Луксембургу и Белгији/
Фландрији комбинацијом доприноса и пореза. Критеријуми подобности 
за ове новчане накнаде, такође, знатно варирају, као и начин на који се 
могу користити и висина плаћених износа. Новчана накнаде се, најчешће, 
исплаћује у виду персоналног буџета, али се срећу и друге форме 
исплате, попут додатка који се исплаћује кориснику услуге или новчаног 
додтака за неговатеља. Трошење новчане накнаде је најчешће подвргнуто 
строгим захтевима и исте се могу користити само за плаћање услуга 
неге. Тако, у многим земљама плаћање мора бити подложно доказу да се 
користи за плаћање неге. Ако се новчана давања користе за запошљавање 
домаћих радника, ово ангажовање је условљено формалним уговором о 
раду. Ако се, пак, новчана накнада користи за ангажовање неформалног 
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неговатења, то мора бити дефинисано у мултидисциплинарном плану 
негe.	

Елементи дуготрајне заштите лица зависних од туђе неге и помоћи 
у Србији налазе се унутар система социјалне заштите, здравственог 
и пензијско-инвалидског осигурања. Овако фрагментисани елементи 
система подршке за дуготрајну негу и помоћ у Србији се доминантно 
ослањају на новчана давања и накнаде, а мање на услуге подршке. Поред 
тога, и даље је приметна значајна улога породице, односно различити 
видови неформалне помоћи. Главни проблеми у сфери новчаних давања 
леже у разједињености система, чињеници да се суштински иста потреба 
за помоћи и негом другог лица регулише у два различита прописа и 
остварује пред два органа, ослањање на медицинске, а не функционалне 
критерујуме за процене потреба, непостојање сагласности о месту овог 
социјалног ризика у систему социјалне сигурности и ресурсима из којих 
треба да се финансира. Уочени недостаци у постојећем концепту новчаних 
давања у Србији упућују на потребу измене постојећих решења, уз 
адекватније сагледавање разлога за и против сваког понуђеног предлога, 
али и неопходно балансирање институционалне и ванинституционалне 
подршке, материјалних и нематеријалних давања и услуга, републичких 
и локалних надлежности.
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Financial Allowance in Long-Term Care System 

Summary

The primary objective of the paper is to analyze key challenges and 
tends in  financial allowance arrangements for long-term care of benefi-
ciaries of custodial care and assistance, and consequently, to offer propo-
sals for improving national long-term care system. Aiming to achieve the 
above-mentioned objective, the author firstly defines the concept and basic 
features of long-term care, and investigates the possible ways of organizing 
the system and its financial allowance methods. In the second section of the 
paper, the author presents an overview of main characteristics of long-term 
care system in European countries through a limited number of examples of 
financial allowance arrangements. The third section is focused on national 
solutions. Finally, in the fourth section, the author points out the challenges 
and obstacles that national long-term care system (or some of its elements) 
is facing and suggests the possible ways of improving the system.  

	 Key words: financial allowance, long-term care system. 
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БЕЗБЕДНОСТ И ЗДРАВЉЕ НА РАДУ 
И ДИГИТАЛНА ЕКОНОМИЈА

Апстракт: Једна од кључних области у вези са радом тиче се 
безбедних и здравих услова рада. Од правних норми које уређују 
предметну област не зависи само рад човека, већ и свеобухватни 
квалитет живота. Ипак, креатори права и политика данас су 
пред значајним изазовом када је у питању безбедност и здравље 
на раду. Те изазове пред њих поставља процес дигитализације 
који је у значајној мери променио начин функционисања 
продукционих односа. У редовима пред Вама, покушаћемо да 
укажемо на позитивне и негативне последице дигитализације 
на област безбедности и здравља на раду.

Кључне речи: безбедност и здравље на раду, дигитализација, 
дигитална економија.

1. О безбедности и здрављу на раду

Тема безбедних и здравих услова рада стара је колико и само 
радно право. Јер први закон којим је држава императивним нормама 
интервенисала у односе радника и послодаваца био је управо у овој 
области. То се најпре догодило у Енглеској, 1802. године када је донет 
Закон о здравственој и духовној заштити ученика и других лица 
запослених у предионицама и ткачницама памука и другим фабрикама 
(познатији као Закон о заштити дечјег рада). Иако ограничен како из 
угла предмета регулисања – јер се односи само на област безбедности 
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и здравља на раду, тако и из угла круга лица на које се односи – законом 
је забрањен рад деце млађе од 9 година, као и ноћни рад деце, овај закон 
сматра се зачетником радничког законодавства.1

Из радноправне перспективе, право на безбедне и здраве услове 
рада временом је еволуирало. Док се у почетку ово право односило 
искључиво на заштиту физичког здравља радника (заштита од повреде 
на раду и професионалног обољења), па се проширило и на превенцију 
од повреда на раду и професионалних обољења, да би данас било 
заокружено у једно комплексно право које подразумева свеукупну 
заштиту човека на раду. Јер, радник се не може посматрати само кроз 
призму физичког интегритета, пошто у радном односу није само радна 
снага човека, као његова психофизичка компонента, већ и његова укуп
на личност са свим моралним, етичким и другим својствима. Из тог 
разлога, данас када се говори о безбедности и здрављу на раду, мисли 
се на заштиту свеукупне човекове личности на раду која обухвата: (а) 
заштиту физичког интегритета (заштита од штетног дејства услова 
рада, средстава за рад, хемијских и биолошких агенаса); (б) заштиту 
психичког интегритета (заштита од злостављања на раду, општег и 
сексуалног узнемиравања); и (в) заштиту моралног интегритета (заштита 
приватности на раду, достојанства и етике рада, човечности).

Уосталом, сви поменути радноправни аспекти заштите радника 
заправо су комплементарни и међусобно су неодвојиви.2Такво поимање 
безбедности и здравља на раду у складу је са виђењем појма здравља 
од стране Светске здравствене организације. У Уставу ове организације 
здравље не значи само одсуство болести и повреда већ и осећај свеукупне 
интегрисаности поједица у системе и подсистеме друштва (у образовни 
систем, систем радних односа – запосленост, систем социјалне 
сигурности итд.), а која интегрисаност ослобађа појединца страха и рађа 
осећање сигурности, психичког и социјалног благостања. Психичко и 
социјално благостање јесу сегмент здравља, али само здраво и радно 
способно лице може се у највећој могућој мери и трајније интегрисати 
у наведене системе. Дакле, прво, здравље и социјално благостање су 
комплементарни елементи битисања човека; друго, здравље и социјално 
благостање су узрочно-последично повезани елементи битисања човека.3

1  П. Јовановић, Радно право, Нови Сад, 2018, стр. 38-39;С. Живота, Економика 
заштите на раду, Ниш 1977.
2  Б. Лубарда, Радно право – расправа о достојанству на раду и социјалном дијалогу, 
Београд, 2012, стр. 368-369. 
3  П. Јовановић, Д. Божичић, Заштита и безбедност запослених на раду, Зборник 
радова Правног факултета у Новом Саду, бр. 3/2016, стр. 757.
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Иако је из угла правног регулисања питање безбедних и здравих 
услова рада започело као једно од основних права на раду и у вези са 
радом, временом је, због ширег друштвеног значаја који има, добило и 
своју међународноправну надградњу. Тако, данас право на безбедне и 
здраве услова рада представља једно од основних људских права.Ово 
из разлога што питање безбедних и здравих услова рада превазилази 
оквире радног права и оставља реперкусије много шире од односа 
запосленог и послодавца. Наиме, за радника питање безбедности и 
здравља на раду егзистенцијалног је карактера. Запослени само путем 
свог рада обезбеђује егзистенцију за себе и своју породицу. Уколико 
радник није здрав, не може да ради и то се директно рефлектује на 
његову зараду, а нарушено здравље као последица услова рада нема само 
неповољне радноправне, него и економске, али и социјалне последице.
Но, ове негативне консеквенце нису присутне само код радника, него и 
код послодавца и тичу се реализације његових интереса манифестованих 
у тежњи за оплодњом капитала, тј. профитом. Такође, све ове негативне 
последице одражавају се у крајњој линији и на друштво у целини, јер 
од квалитета радног живота зависи квалитет живота уопште, социјални 
мир и стабилност. Неки аутори наводе осам концептуалних категорија 
од којих зависи квалитет радног живота: 1) радни услови безопасни по 
здравље запослених: 2) адекватна и фер компензација; 3) непосредна 
могућност примене и развоја људских капацитета; 4) могућност 
континуираног развоја и образовања; 5) социјална интеграција у радној 
средини; 6) постојање и примена заштитних прописа ( једнаког третмана, 
слободног мишљења и изражавања, заштите приватности); 7) радни и 
свеукупни животни простор запослених; 8) социјална релевантност 
радног живота.4 Наведене категорије (одреднице) квалитета радног 
живота издвајају у први план значај радне способности запослених, о 
чијој заштити се, заправо, овде и пре свега ради.5

4  Више о томе: Е. Сархоска, В. Арнаудова, Квалитет радног живота и задовољство 
послом, научни скуп – Човек и радна средина, Факултет заштите на раду, Ниш 2005, 
стр.210.
5  У најшитем смислу, према  Међународној класификацији функционисања, 
неспособности и здравља – МКФ (International сlassificationoffunctioning, 
disabilityandhelath - ICF)постоје три приступа дефинисању радне способности: а)
медицински;  б)социјални;  и в) биопсихосоцијални. Шире о томе: П. Јовановић, Д. 
Божичић, op. cit., стр. 755-756.
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2. Правно регулисање права на безбедне и здраве услове рада

Из претходних редова увидели смо да право на безбедне и здраве 
услове рада превазилази оквире радног права и да се заправо везује 
за корпус универзалних људских права, и то социјално-економских 
људских права. Као такво, предвиђено је бројним међународним и 
регионалним изворима права. 

2.1. Право на безбедне и здраве услове рада 
у међународним изворима права
Када говоримо о изворима (радног) права међународног карактера, 

ту мислимо на акте усвојене у оквиру две међународне организације – 
Организације Уједињених нација (у даљем тексту: ОУН) и Међународне 
организације рада (у даљем тексту: МОР). 

Као једно од основних људских права, право на безбедне и 
здраве услове рада нашло је своје место у Универзалној декларацији о 
људским правима из 1948. године. Тако, у првом ставу члана 23 стоји 
да ”Свако има право на рад, на слободан избор запослења, на правичне 
и задовољавајуће услове рада и на заштиту од незапослености”. Поред 
тога у Међународном пакту о економским, социјалним и културним 
правима из 1966. године,6два члана су посвећена су питању безбедних 
и здравих услова рада.7

Међународна организација рада као специјализована агенција 
ОУН8 бави се превасходно питањима повезаним са радом. У том смислу, 
6  ”Службени лист СФРЈ – Међународни уговори“, бр. 7/1971
7   Реч је о члану 7 где стоји да ”Државе чланице овог пакта признају право које 
има свако лице да се користи правичним и повољним условима за рад који нарочито 
обезбеђују:а) награду која минимално обезбеђује свим радницима:I) правичну зараду 
и једнаку награду за рад и исте вредности без икакве разлике; посебно, жене морају да 
имају гаранцију да услови њиховог рада нису гори од услова које користе мушкарци 
и примају исту награду као они за исти рад; II) пристојан живот за њих и њихову 
породицу сходно одредбама овог пакта;б) хигијенско-техничку заштиту на раду;ц) 
исту могућност за све да напредују у свом раду у вишу одговарајућу категорију,водећи 
рачуна једино о навршеним годинама службе и о способностима;д) одмор, разоноду, 
разумно ограничење радног времена и повремена плаћенаодсуства, као и накнаду за 
празничне дане.Такође, у ставу 1 члана 12 Пакта стоји да ”Државе чланице овог пакта 
признају право које има свако лице на најбоље психичко и ментално здравље које може 
да постигне”.
8  У моменту основања УН-а (1945. године) МОР је већ увелико постојала и 
функционисала (основана 1919. године). Међусобни однос МОР и УН формално је 
уређен Протоколом о сарадњи између ових двеју међународних организација из 1946. 
године. Тим протоколом МОР постаје специјализована агенција УН, али задржава свој 
засебни правни субјективитет.
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акти МОР су, предметно посматрано, ужег поља деловања и односе се на 
конкретне сегменте права и обавеза по основу рада или у вези са радом. 
Имајући у виду да је заштита радника од општих и професионалних 
болести на раду један од уставних циљева чијем остваривању МОР 
мора да тежи,9 јасно је да тема безбедних и здравих услова рада заузима 
значајно место унормативној делатности ове организације. Штавише 
целокупну нормативну активност МОР у вези са предметном темом 
можемо поделити у три групе: а) конвенције и препоруке посвећене 
заштити радника од специфичних ризика;10 б) конвенције и препоруке 
посвећене заштити радника у појединим привредним гранама;11 в) 
конвенције и препоруке које се односе на све привредне гране и на 
све професионалне ризике. У потоњу групу спадају Конвенција МОР 
бр. 187 о промотивном оквиру безбедности и здравља на раду (2006. 
година),12Конвенција МОР бр. 155 о заштити на раду, здравственој 
заштити и радној средини (1981. година),13Конвенција МОР бр. 161 
о службама медицине рада (1985. година).14Посебан значај уживају 
Конвенција бр. 155 која свеобухватно и на општи начин третира 
питања из свог наслова у свим гранама привредних делатности, али и 
ван тога - у ванпривреди и јавном сектору (код свих послодаваца), са 
једне стране, и односи се на све запослене у наведеним делатностима,15 
као и Конвенција бр. 187 представља, заправо, правни израз Глобалне 
стратегије о заштити здравља и безбедности, коју је МОР усвојила 
на 91. заседању Конференције 2003. године.16

9  Б. Шундерић, Право Међународне организације рада, Београд, 2001, стр. 336.
10  У ову групу спадају нпр. Конвенција МОР бр. 115 о заштити од радијације (1960. 
година), Конвенција МОР бр. 139 о заштити од канцера на радном месту (1974. година), 
Конвенција МОР бр. 162 о заштити радника од азбеста (1986. година).
11  У ову групу спадају нпр. Конвенција МОР бр. 167 о заштити радника у грађевинској 
индустрији (1988. година), Конвенција МОР бр. 184 о заштити радника у пољопривреди 
(2001. година), Конвенција МОР бр. 176 о заштити радника у рударској индустрији 
(1995. година).
12  ”Службени гласник РС – Међународни уговори”, бр. 42/2009.
13  ”Службени лист СФРЈ – Међународни уговори”, бр. 7/1987.
14  ”Службени лист СФРЈ – Међународни уговори”, бр. 14/1989.
15  П. Јовановић, Д. Божичић, op. cit., стр. 760.
16  О принципима прокламованим овом Конвенцијом шире код: П. Јовановић, Д. 
Божичић, op. cit., стр. 760-761.
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2.2. Право на безбедне и здраве услове рада 
у регионалним изворима права
Под регионалним (европским) правом подразумева се право 

двеју регионалних организација: Савета Европе (у даљем тексту: 
СЕ) и Европске уније (у даљем тексту: ЕУ). Право СЕ се у научној и 
стручној литератури означава и као европско некомунитарно право, док 
се извори права који су усвојени под окриљем ЕУ називају европским 
комунитарним правом.17

Два најзначајнија акта у оквиру СЕ су Европска конвенција за 
заштиту људских права и основних слобода, усвојена 1950. године и 
Европска социјална повеља, усвојена 1961. године, а ревидирана 1996. 
године.18

И док Европска конвенција за заштиту људских права и основних 
слобода не садржи одредбе које се тичу услова рада запослених и, 
уопште, њихове заштите и безбедности на раду из разлога што питања 
којима се бави радно право у свом темељу имају социјална и економска 
права, а поменута конвенција говори пре свега о људским правима 
прве генерације, тј. грађанским и политичким правима, Европска 
социјална повеља детаљно се бави предметном темом. ЕСП је усвојена 
1961. године, неколико пута новелирана,19 да би 1996. године дошло 
до усвајања Ревидиране Европске социјалне повеље (у даљем тексту: 
РЕСП) која је ступила на снагу 1999. године.20У РЕСП члан 2 посвећен 
је праву на правичне услове рада,21 док је наредни, члан 3, посвећен 

17   О разлици између европског комунитарног и некомунитарног права шире у: Б. 
Лубарда, Европско радно право, ЦИД, Подгорица 2004, стр. 18.
18   Република Србија ратификовала је оба ова акта што је била и њена обавеза као 
државе чланице СЕ. Ову обавезу, наша земља остварила је усвојивши Закон о 
ратификацији Европске конвенције за заштиту људских права и основних слобода 
„Службени лист Србије и Црне Горе – међународни уговори“, бр. 9/2003; и Закон о 
потврђивању Ревидиране Европске социјалне повеље „Службени гласник Републике 
Србије – међународни уговори“, бр. 42/2009.
19  Протоколима из 1988., 1991. и 1995. године
20  Док је Повељом из 1961. године обухваћено 19различитих социјално-економских 
права, РЕСП садржи укупно 31 право, те је очигледно да је ревизија Повеље ишла пре 
свега у правцу обогаћивања овог документа новим сетом социјално-економских права. 
21  Чланом 2 РЕСП предвиђено је да ”се у намери да обезбеде ефективно остваривање 
права на правичне услове рада, државе обавезују: 1) да обезбеде разуман број дневних и 
недељних радних сати, да се радна недеља постепено смањује до нивоа који дозвољавају 
пораст продуктивности и други релевантни фактори; 2) да обезбеде плаћене празничне 
дане; 3) да обезбеде најмање четири недеље плаћеног годишњег одмора; 4) да уклоне 
ризике приликом обављања изузетно опасних или нездравих занимања, а тамо где то 
није могуће, да обезбеде или смањивање броја радних сати или додатан број плаћених 
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директно безбедним и здравим условима рада у контексту заштите 
физичког интегритета радника.22У вези са чланом 3 РЕСП битно је 
истаћи захтев за трипартитним приступом у контексту нормативне 
подлоге права на безбедне и здраве услове рада на којем се инсистира у 
РЕСП. Ова чињеница јасно сведочи о томе колико је за функционисање 
индустријских односа битно питање заштите запослених, тј. њихових 
безбедних и здравих услова рада, нарочито у контексту права на рад 
као једног од најзначајнијих социјално-економских права.23Такође, 
још један значајан сегмент безбедних и здравих услова рада регулисан 
је РЕСП. Реч је о праву на достојанству на раду, где је, уз истицања 
значаја трипартитног приступа, посебан акценат стављен на заштиту 
од сексуалног узнемиравања и злостављања на раду и у вези са радом.24

Када је у питању европско комунитарно право, посматрајући 
област радног права, безбедност и здравље на раду представља сферу 
у којој је ЕУ била нормативно најактивнија. Иако су социјално-

дана одмора за раднике који су ангажовани на таквим пословима; 5) да обезбеде 
период недељног одмора који ће, у мери у којој је то могуће, да се поклопи са даном 
који је традиционално или по обичају дан одмора у тој земљи или том региону; 6) да 
осигурају да радници буду обавештени у писаној форми, у што је могуће краћем року, 
а у сваком случају не касније од истека два месеца од датума заснивања радног односа, 
о суштинским аспектима уговорног или радног односа; 7) да обезбеде да радници који 
обављају рад током ноћи имају корист од оних мера које уважавају посебну природу 
таквог рада.
22  Члан 3 РЕСП предвиђа да ”у намери да обезбеде ефективно остваривање права 
на безбедне и здраве радне услове, државе уговорнице дужне су да, у консултацији 
са организацијама послодаваца и радника: 1) формулишу, примене и периодично 
надгледају јединствену националну политику о безбедности на раду, здрављу на раду 
и у радној средини. Првенствени циљ ове политике јесте побољшавање безбедности 
и здравља на раду и спречавање незгода и повреда до којих може доћи, а везане су за 
радно место или се дешавају за време рада, посебно тако што би се смањивали узроци 
и ризици до којих неминовно долази у радној средини; 2) донесу прописе у вези са 
безбедношћу и здрављем; 3) обезбеде примену таквих прописа мерама одговарајућег 
надзора; 4) да унапреде постепени развој службе медицине рада за све раднике, која би 
имала превасходно превентивне и саветодавне функције”.
23  С. Јашаревић, Социјално-економска права у вези са радом у међународним и 
европским стандардима, Радно и социјално право, бр. 1/2008, стр. 185. 
24  Члан 26 РЕСП каже да су државе потписнице дужне ”да у консултацијама са 
организацијама послодаваца и радника, а у циљу остваривање права свих радника 
на заштиту њиховог достојанства на раду да: а) унапређују свест, информисаност и 
спречавање сексуалног узнемиравања на радном месту или у вези са радом и да предузму 
све одговарајуће мере за заштиту радника од таквог понашања; и б)  унапређују свест, 
информисаност и да спречавају понављано неприхватљиво или изразито негативно и 
увредљиво понашање против појединих радника на радном месту или у вези са послом 
као и да предузму све одговарајуће мере да заштите раднике од таквог понашања”.
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економска права врло споро и тешко проналазила своје место у праву 
ЕУ,25то није био случај са безбедношћу и здрављем на раду. Узроке 
тој чињеници видимо превасходно у (позитивним) економским 
ефектима које са собом носи детаљно регулисана област безбедности и 
здравља на раду. Наиме, процес европских интеграција је превасходно 
економског карактера, а уједначени услови рада јесу conditio sine qua 
nonфункционисања заједничког европског тржишта. Управо из тог 
разлога, хармонизација законодавства у овој области представља једну 
од суштинских претпоставки за уравнотеженији економски и социјални 
развој у ЕУ.26 Поред тога, правила на пољу заштите здравља на раду и 
безбедности на раду за свој примарни циљ имају превенцију незгода 
на раду и професионалних болести које доводе до привремене или 
трајне спречености радника за рад, те тако воде ка смањивању додатних 
трошкова послодавца и доприносе побољшању продуктивности 
предузећа.27

Иако стидљиво, о предметној теми говори се већ у Уговору о 
оснивању Европске заједнице за угаљ и челик из 1951. године (тзв. Париски 
уговор),28 да би се присуство норми у вези безбедности и здравља на 
раду константно ширило у примарним изворима комунитарног права, 
како у квалитативном, тако и у квантитативном смислу.29Када је реч 
о примарним изворима права ЕУ, битно је на овом месту поменути 
Повељу о основним правима Европске уније из 2000. године.30 У четвртом 
делу Повеље који носи назив Солидарност, члан 31 посвећен је управо 
условима рада.31

25  П. Јовановић, Уградња људских и социјално-економских права у међународно, 
европско и наше радно право, Радно и социјално право, бр. 1-6/2006.
26  R.Blanpain, C. Engels, European Labour Law, Kluwer, 1998, стр. 316.
27   Љ. Ковачевић, Безбедност и здравље радника у оквиру Европске уније, Страни 
правни живот бр. 1-3/2002, стр. 217.
28  Тако је у чл. 2 ст. 1 Уговора о оснивању Европске заједнице за угаљ и челик као једна 
од мисија ове заједнице наведена акција у циљу побољшавања животних услова, а у 
наредном члану истог уговора говори се о посебном циљу заједнице који се манифестује 
у унапређивању животних и радних услова радника у индустријама угља и челика.
29  О развојном путу права на безбедност и здравље на раду у примарним изворима 
права ЕУ шире код: П. Јовановић, Д. Божичић, op. cit., стр. 766-770.
30  Приликом усвајања, Повеља није била обавезујућег, већ програмског карактера за 
државе чланице ЕУ. Ипак, од 2009. године и ступања на снагу Лисабонског споразума, 
Повеља је, као његов интегрални део, постала обавезујући акт за државе чланице.
31  Члан 31 Повеље гласи: (1) сваки радник има право на услове рада којима се поштује 
његово здравље, безбедност и достојанство; (2) сваки радник има право на ограничено 
радно време, на дневни и недељни одмор, и на плаћени годишњи одмор.
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Што се тиче секундарних извора права ЕУ, у вези са предметном 
темом неопходно је указати на Директиву 89/391/ЕЕС о увођењу мера 
за подстицање побољшања безбедности и здравља радника на раду.32 
Ова директива је од нарочитог значаја јер, с једне стране, односи се на 
послодавце у свим привредним областима, док с друге стране, њоме су 
формулисани основни принципи у регулисању материје безбедности 
и здравља на раду. Такође, на основу чл. 16 Директиве донето је низ 
различитих тзв. „директива ћерки“ којима се регулишу поједини аспекти 
заштите на раду.33

На основу наведених извора, битно је истаћи да ЕУ норме 
безбедности и здравља на раду посматра у свој њиховој ширини 
- норме заштите на раду не односе се само на спречавање штетних 
дејстава услова рада (повреде на раду, професионалне болести) већ се 
тичу позитивних циљева – пријатнијих, комфорнијих и бољих услова 
рада.34 Овако екстензивно виђење појмова безбедности и здравља на 
раду и радне средине успоставио је и сам Европски суд правде у случају 
Уједињено краљевство против Савета који је окончан 1996. године.35

3. Безбедност и здравље на раду у 
условима дигиталне економије

Наша свакодневница мења се из дана у дан услед константног развоја 
информационих технологија. Те промене, узроковане информационим 
техногијама, нису заобишле ни продукционе односе. Штавише оне су 
32   ОЈ L 183/1 од 29/6/1989
33   С. Јашаревић, Усклађеност регулативе Србије о заштити на раду са стандардима 
МОР и ЕУ, Радно и социјално право, бр. 1/2007, стр. 293
34  Ibidem, стр. 291
35   У овом поступку, Уједињено краљевство обратило се Европском суду правде са 
ставом да директива Савета 93/104/EC о организацији радног времена не треба да 
се примењује јер није донета по одговарајућој процедури. Наиме, Јединственим 
европским актом из 1986. године предвиђено је да се директиве из области безбедности 
и здравља на раду више не доносе једногласно, већ квалификованом већином што 
је у многоме допринело широј комунитарној акцији у поменутој области. Како је 
предметна директива усвојена квалификованом већином, а не једногласно, Уједињено 
краљевство било је става да директива није донета у одговарајућем поступку, јер питање 
организације радног времена не спада у област безбедности и здравља на раду. Ипак, 
Европски суд правде приступио је екстензивнијем тумачењу ових појмова истакавши 
да су њима обухваћени не само физички већ и сви други фактори који могу утицати 
на радну средину, а да је питање организације радног времена итекако повезано са 
здравом радном средином те је с тога, ова директива донета у одговарајућем поступку и 
има се примењивати и за Уједињено краљевство. Више о овом случају види у пресуди 
Европског суда правде C-84/94, United Kindom vs The Council of the European Union.
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толико далекосежне да поједини аутори о модерној економији говоре 
као о „дигиталној економији“.36 Свака радикална промена у процесу 
производње директно се рефлектовала на радно право као дисциплину. 
Тако је прва индустријска револуција, оличена у замени мануелног 
рада машинским, створила претпоставке за појаву радног права као 
посебне гране права, док је друга индустријска револуција промене 
у свету рада додатно убрзала.37 Трећом индустријском револуцијом 
базираној на компјутеризацији и употреби интернета38 створена је 
подлога за четврту радикалну промену у начину производње. Тако је 
дигитална економија последица управоте тзв. четврте индустријске 
револуције која се манифестује у дигитализацији производње заснованој 
на роботизацији и вештачкој интелигенцији.39

Промене које четврта индустријска револуција уноси у свет рада 
су многобројне и свеобухватне. Од промена у погледу остваривања и 
заштите права по основу рада, преко промена у погледу самих радних 
места где некапрестајудапостоје, а јављајусенекапотпунонова, до 
потпуноновихправних формиукојимасеврширад.40

Област безбедности и заштите на раду такође се налази у процесу 
прилагођавања последицама које са собом носи дигитализација у процесу 
производње. Како различити облици дигитализације проузрокују 
различите последице, у наредним редовима укратко ћемо сагледати 
кључне облике дигитализације рада и њихов, како позитивни, тако и 
негативни утицај на безбедност и здравље на раду.

3.1. Роботизација
Роботи у процесу производње бивају све чешћа појава, а 

истовремено бивају и све комплекснији што омогућава да обављају и 

36  С. Јашаревић, Утицај дигитализације на радне односе, Зборник радова Правног 
факултета у Новом Саду, бр. 4/2016, стр. 1104.
37  Друга индустријска револуција односи се на увођење масовне производње и 
директно се везује за употребу електричне енергије у том процесу. Шире: J. Hull, The 
second industrial revolution and the staples frontier in Canada: rethinking knowledge and 
history, Scientia Canadesis No. 1/1994, pp. 22-37.
38  A. Toffler,The third wave, New York, 1980.
39  J. Bloem, M. Van Doorn, S. Duivestein , D. Excoffier, R. Maas, E.Van Ommeren,The 
fourth industrial  evolution: things to tighten the link between IT and OT contents, Groningen, 
2014, pp. 11-15.
40   New forms of employment, Eurofound, 2015; R. Blanpain, F. Hendrickx (ed.), New 
Forms of Employment in Europe, Kluwer Law International, Alphen aan den Rijn, 2016.
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сложеније послове. Уосталом, и настали су са намером да учествују у 
процесу рада, на шта нам указује и порекло речи.41

Позитивне стране употребе робота у процесу производње су 
многоструке. Пре свега роботи омогућавају да се људи изместе са високо 
ризичних радних места и на тај начин чувају живот и здравље радника. 
Поред тога, роботи могу да пруже помоћ лицима која раде са умањеном 
радном способношћу (инвалиди рада).42 Са тим у вези занимљиво је 
поменути ексоскелетон (енгл. exoskeleton) – металне конструкције које 
мењају или помажу функционисање људских екстремитета.43

Ипак, присуство робота у процесу производње има и све негативне 
аспекте. Као главни негативни аспект овде видимо могућност да роботи 
у потпуности замене човека у процесу рада. Овакав исход више није 
резервисан искључиво за мануелне послове засноване на понављању, 
већ и за оне сложеније, а све ”захваљујући” компилацији роботизације 
и вештачке интелигенције.44 Опасност од губљења посла није сама по 
себи ризик који се тиче безбедности и здравља на раду, али негативне 
последице по ментално здравље које производи таква ситуација,45 
као и константно наметање са машином, већ видимо као нарушавање 
безбедних и здравих услова рада. Поред тога, заједнички рад човека и 
робота може довести до повреда на раду које се јављају услед непосредног 
контакта радника и робота. Горе поменути ексоскелетони такође могу 
да резултирају додатним повредама на раду, при чему њихов дугорочни 
утицај на психолошке, биолошке и физичке функције човека још није 
у потпуности испитан.46

41  Реч робот потиче из чешког језика где robota значи рад, односно радити.Творцем 
ове речи сматра се чешки писац Карел Чапек. Види: The Changing Nature of Work, World 
Bank Group, Washington, 2019, pp. 18.
42  R. Brown,Robots, New Technology, AndIndustry 4.0 In ChangingWorkplaces. Impacts On 
LaborAnd Employment Laws, American University Business Law Review, No. 3/2018, рр. 
372-373.
43  Foresight on new and emerging occupational safety and health risks associated with 
digitalisation by 2025, European Risk Observatory Raport, European Agency for Safety and 
Health at Work, 2018, pp. 40.
44  К. Backer De, Т. DeStefano, С. Menon, Suh JR., Industrial robotics and the global 
organisation of production, OECD, Technology and Industry Working Papers, 2018.
45  PC Patel, S. Devaraj , MJ Hicks, EJ Wornell,County-level job automation risk andhealth: 
evidence from the United States, Social Science&Medicine, Vol.202, 2018, pp. 54-60; H. De 
Witte, J. Pienaar, N. De Cuyper,Review of 30 years of longitudinal studieson the association 
between job insecurity and health and well-being: is therecausal evidence?, Australian 
Psychologist, No. 1/2016, рр. 18-31.
46  Digitalisation and occupational safety and health (OSH): An EU-OSHA research 
programme, European Agency for Safety and Health at Work. Доступно на интернет 
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3.2. Аутоматизација
Савремена аутоматизација у процесу производње такође 

садржи низ предности за живот и рад човека. У првом реду повећава 
продуктивност и обезбеђује човеку да за краће време уради одређени 
посао, а омогућава и да се производни процес одвија константно, без 
прекида, у многим случајевима чак и без присуства човека, чиме 
доприноси постизању баланса у односу приватног и пословног живота 
код запослених.

Ипак, поред претходно наведених негативних аспеката на ментално 
здравље човека које проузрокује роботизација, а који су присутни 
и код аутоматизације у раду, све више се истичу негативни аспекти 
аутоматизације у контексту различитих медицинских поремећаја 
(кардиолошких, канцерогених и сл.).47

3.3. Виртуелна реалност,48 аугментована 
реалност,49Big Dataи алгоритми
Иако је реч о различитим технологијама, оне заједнички 

омогућавају анализу великог броја података, на основу којих је могуће 
спровести различите симулације реалних, животних ситуација. У 
том контексту њихова употреба у домену безбедности и здравља на 
раду има улогу превасходно у превенцији од наступања повреда на 
раду. Јер, заједнички, омогућавају тестирање услова рада пре него што 
радници започну свој рад, што посебно добија на значају код послова са 
повећаним ризиком.Поред тога, њихов допринос у превенцији повреда 
на раду огледа се и у томе што се неретко оветехнологије користе и за 
прилагођавање радника условима рада кроз симулирање различитих 

адреси: https://osha.europa.eu/en/publications/digitalisation-and-occupational-
safety-and-health-osh-eu-osha-research-programme/view
47  J. Min, Y. Kim, S. Lee, TW Jang, I. Kim, J. Song, The Fourth Industrial Revolution and Its 
Impact on  OccupationalHealth and Safety, Worker’s Compensation and Labor Conditions, 
Safety and Health at Work, No. 10/2019, рр. 404; ES Schernhammer, CH Kroenke, F. Laden 
, SE Hankinson, H. Kroenke,Night work and risk of breast cancer, Epidemiology,No.1/2014.
48  Виртуелна реалност представља технологију која симулира различита чулна 
искуства, која иако су информатичког карактера, омогућавају човеку да их осети као да 
су реална. Шире: А. Craig, W. Sherman, J. Will, Developing Virtual Reality Applications: 
Foundations of Effective Design, 2009.
49  Аугментована реалност представља технологију која омогућава да виртуелни 
објекти у тродимензионалном облику бивају интегрисани и приказани у реалном 
времену и реалном окружењу. Шире: R. Azuma, A Survey of Augmented Reality, Presence: 
Teleoperators and Virtual Environments, No. 4/1997.
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облика тренинга и радних ситуација у безбедној, тј. виртуелној средини, 
пре него што се такав рад спроведе у реалности.

Са друге стране, употреба ових технологија у процесу рада има и 
неповољне аспекте. Пре свега ефикасност и домет њиховог поменутог 
значаја у превенцији од наступања повреда на раду у највећој мери 
зависи од (стручности) оних који раде са овим технологијама. И најмања 
грешка у сагледавању виртуелне или аугментоване реалности може 
довести до погубних последица у реалном, стварном процесу рада. Поред 
тога, све ове технологије, а нарочито big dataи алгоритми базирани на 
њој омогућавају константан надзор над радом запослених. Чињеница 
да су запослени изложени сталном надзору у свом раду има неповољан 
утицај по њихово ментално здравље,50 а у том смислу посебно питање 
представља заштита права на приватност запосленог и достојанства на 
раду.51

3.4. Рад посредством дигиталних платформи
Дигиталне платформе представљају (сада већ релативно) новог 

субјекта на пољу односа рада и капитала који се, суштински, налази 
тачно негде између. Реч је о интернет сервису, односно апликацији која 
спаја, с једне стране, потребу за извршавањем одређеног рада, и са друге 
стране, потребу за проналаском посла. При чему, захваљујући интернету, 
они који имају потребу за извршавањем одређеног рада (послодавац 
корисник), до њега могу доћи дословно у сваком моменту. Јер, дигитална 
платформа у било ком моменту, 24 часа у току сваког дана „обезбеђује“ 
(дигиталног) радника који је спреман да изврши постављени радни 
задатак.52

Питање правног статуса, као и права, обавеза и одговорности 
дигиталне платформе у односима које успоставља са дигиталним 
радницима или корисницима њихових услуга је прилично комплексно и 
још увек недовољно уређено.53 Та правна нерегулисаност функционисања 

50  S. Pallesen, B. Bjorvatn, N. Magerøy, IB Saksvik, S. Waage, BE Moen, Measures to 
counteract the negative effects of night work, Scandinavian Journal of Work, Environment & 
Health, No. 2/2010, рр. 10; Foresight on new and emerging occupational safety and health 
risks associated with digitalisation by 2025, European Risk Observatory Raport, European 
Agency for Safety and Health at Work, 2018, pp. 45.
51  О заштити права на приватност запослених на радном месту шире у нашем раду: Д. 
Божичић, Границе послодавчевих надзорних овлашћења у односу на заштиту права на 
приватност запослених, Радно и социјално право, бр. 2/2018.
52  Ch. Degryse, Shaping the world of work in the digital economy, ForesightBrief, ETUI, 
No. 1/2017, рр. 2.
53  О појму и врстама дигиталних платформи у нашем раду: Д. Божичић, Дигиталне 
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дигиталних платформи прелива се и на питање безбедних и здравих 
услова рада лица која раде посредством платформи. Jep, управо због 
одсуства правних норми, рад преко дигиталних платформи сам по себи 
представља ризик по безбедност и здравље на раду. На овакав закључак 
упућују нас резултати различитих студија које указују да су повреде на 
раду значајно присутније код нестандардних облика рада (какав је управо 
рад посредством платформи) него у радном односу.54Штавише, ризици 
од повреда на раду су много наглашенији код рада преко дигиталних 
платформи из разлога што дигитални радници раде сами, сопственим 
средствима, без ограниченог радног времена и одмора, у константној 
трци за новим послом преко платформе.55

4. Закључне напомене

Полазећи од свега наведеног, можемо закључити да ће област 
безбедности и здравља на раду у дигиталној економији бити пред 
посебним изазовима, односно, заправо већ јесте. Несумњиво је да 
технолошки развој доприноси квалитетнијем животу човека, али олака, 
брза, употреба технологија у процесу рада, без претходне детаљне 
провере ефикасности и безбедности, може имати низ контраефеката 
по живот и рад човека. Али, значај коју област безбедности и здравља 
на раду има за човека може бити иницијална каписла за детаљно правно 
регулисање права, обавеза и одговорности за све актере у односима рада 
и капитала у дигиталној економији.

платформе и њихов утицај на односе поводом дигиталног рада, Зборник радова 
Правног факултета у Новом Саду, бр. 1/2020, стр. 453-466.
54  J. Howard, Nonstandard work arrangements and worker health and safety, American 
Journal of
Industrial Medicine, No. 1/2017, pp. 1–10; F.G. Benavides, J. Benach, C. Muntaner, DL 
Delclos, N. Catot, M. Amable, Associations between temporary employment and occupational 
injury: What are themechanisms?, Occupational and Environmental Medicine, No. 6/2006, 
pp. 416-421.
55  U. Huws, A review on the future of work: Online labour exchanges, or “crowdsourcing”: 
Implications for
occupational health and safety, EU OSHA discussion paper.
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Occupational Safety and Health and Digital Economy

Summary

Occupational Safety and Health (OSH) is one of the most important 
areas of work. Actually, not just working conditions depend on OSH regulation 
but also a living conditions. But today, digitalization of whole economy puts a 
new chalenges in front of law and policy makers. In this paper, our aim is to 
highlight on the positive and negative consequences of digitalization on OSH.
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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.
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