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Др Предраг Јовановић,*
Председник Удружења за радно право и социјално осигурање Србије

РЕЛАТИВНОСТ ПРИНЦИПА ЗАБРАНЕ ДЕЧИЈЕГ РАДА 
И ЊЕГОВА УГРАДЊА У ЗАКОНОДАВСТВО СРБИЈЕ

Апстракт: Принцип забране дечијег рада, у потреби заштите 
најбољих интереса детета, предвиђен је у многим међународним, 
европским и националним прописима. Овде су анализирани 
најрелевантнији прописи. Али, овај принцип нема апсолутни 
карактер, већ карактерише га релативност. То је због тога, 
јер рад деце може бити истовремено и пожељан и непожељан. 
Рад је пожељан јер развија код детета позитивне ставове у 
вези његовог места и улоге у друштву, а непожељан – јер 
може шкодити, због незрелости детета, његовом укупном 
психофизичком развоју и ометати га у школовању. Због тога 
што је рад деце непожељан, установљен је принцип забране рада 
деце, а уважавајући чињеницу да је рад деце и пожељан принцип 
забране дечијег рада је условљен и учињен релативним. У овом 
раду су анализирани правни стандарди садржани у међународним, 
европским, и националним прописима који приказују принцип 
забране дечијег рада у његовој релативности и предлажена су 
одговарајућа правна решања у смислу хармонизације нашег права 
са међународним, европским и упоредним правом.

Кључне речи: Деца, омладина, рад деце, лаки рад за децу, међуна-
родни и европски акти о раду деце, заштита деце на раду.
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1. Уводне напомене

Овај рад је заснован на међународним стандардима рада 
(Конвенција МОР-а бр. 138 о минималним годинама старости за 
заснивање радног одбноса,1 Конвенција бр.182 о најгорим облицима 
дечијег рада2), као и стандардима садржаним у Директиви ЕУ 94/33 о 
заштити младих на раду3 и садржи део резултата истраживања аутора на 
пројекту МАП-16 „Мерење, дизање свести и политика укључивања како 
би се убрзале радње против дечијег рада и принудног рада“, рађеног под 
окриљем Међународне организације рада (МОР-а), Женева, 2021. Базира 
на  прегледу и анализи међународних стандарда, у светлу наведених 
докумената МОР-а и ЕУ, релевантних за рад и заштиту на раду деце 
и младих, са одговарајућим образложењем потребе и начина њихове 
уградње у законодавство Србије. Наравно имали смо у виду и релевантне 
прописе Р. Србије који се могу довести у везу са заштитом деце и младих 
на раду, као и прописе неких земаља из нашег региона и чланица ЕУ. 

Релативност принципа забране дечијег рада последица је чињенице 
да је рад деце истовремено и користан (осамостаљивање и васпитање 
детета као корисног члана друштва) и штетан по дете (због незрелости 
детета, може да угрози његов психофизички развој, јер рад и услови 
рада подразумевају ризике различите врсте, али може да угрожава и 
школовање, као елементарно људско, дечије, право). Због штетности 
установљен је принцип забране дечијег рада, а због користи дечији рад 
је дозвољен (релативност принципа забране дечијег рада). 

Али, и та релативност је „релативна“ тј. условљена, као би на 
оптимални начин изразила сукоб штетног и позитивног дејства дечијег 
рада.У вези са наведеном условљеношћу, прво, морају се „питати“ 
родитељи, јер они су по природи ствари најодговорнији за добробит 
свог детета (дају сагласност за рад) и сходно томе имају прописима 
предвиђено родитељско право и обавезу да се старају о детету. Међутим 
то није увек довољно. Брига о деци је и брига државе. „Заштита деце 
од опасности, или потенцијалне опасности, сматра се довољно јаким 
разлогом да оправда заинтересованост државе и њену интервенцију у 

1  Закон о ратификацији Конвенције Међународне организације рада бр.138 о 
минималним годинама старости за заснивање радног односа, „Сл.лист СФРЈ – 
Међународни уговори“ бр.14/82.
2  Закон о потврђивању Конвенције МОР број 182 о најгорим облицима дечијег рада и 
Препоруке МОР број 190 о забрани и хитној акцији за укидање најгорих облика дечијег 
рада, „Сл.лист СРЈ – Међународни уговори“, бр.2/03.
3  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.21).
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области дечијег рада. Држава тиме не oмета вршење родитељског права, 
већ само исказује важан аспект своје социјалне функције“.4 Остављање 
детета без одговарајућег  надзора сматра се, у већини земаља, чином 
занемаривања детета и то важи не само за родитеље већ и за сва лица која 
су „ сходно прописима одговорна за бригу о детету“.5 У међународном, 
европском и упоредном праву, релативност принципа забране дечијег 
рада, посебно је везана за захтев да рад, ни у ком случају, не може 
штетити похађању школе детета.6

У смислу реченог, могуће је доградити (изменити и допунити) 
наше прописе, са фокусом на Закон о раду, који непосредно или 
посредно тангирају питање рада деце и младих, или сачинити посебан 
закон посвећен дечијем раду. Наиме, као и сваки нови закон , тако и 
евентуални закон о дечијем раду имао би своју дрштвену, социјално-
политичку, економску и правну оправданост – због присуства многих 
значајних међународних и европских радноправних стандарда у вези 
са радом деце, којим стандардима се најбоље може изаћи у сусрет 
доношењем одговарајућег закона као најважнијег националног правног 
инструмента. Тако би друштво исказало и степен бриге који везује за 
проблем недопуштеног дечијег рада или злоупотребе дечијег рада. 
Односно, на тај начин би се дечији рад који, de facto, постоји у Србији 
учинио прецизно и јасно видљивим, што представља неопходну 
претпоставку за успешнију борбу у циљу заштите деце од недопуштеног 
рада и злоупотребе њиховог рада (отворила би се могућност праћења 
и контроле примене правних правила у вези са дечијим радом, чије 
непоштовање у крајњој консеквенци може водити и одговарајућем 
санкционисању оних који се тих правила не придржавају). Ипак, ствар 
је опредељења надлежних органа који утврђују и спроводе законодавну 
политику, да ли ће се вршити измена и допуна постојећих прописа у 
вези са дечијим радом или доносити посебни закон са том тематиком, 
али, у сваком случају, овако или онако, питање дечијег рада свакако 
треба правно уредити и обезбедити правну платформу за предузимање 
одговарајућих мера у смислу сузбијања недопуштеног рада деце (тако ће 
се артикулисати и формализовати дужност државе, сходно наведеним 
међународним и европским правним документима, да штити децу на 
раду у њиховом најбољем интересу и интересу друштва у целини, 

4  Alan B. Morison, General Editor, Fundamentals of American Law, Oxford University 
Press, 2013, p.403.
5  Исто, стр.405.
6  Roger Blanpain, European Labour Law, Kluwer Law International, The Hague, 2000, 
p.284.
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обезбедити механизми за спровођење одговарајућих акција, дефинисати 
конкретна права, обавезе и одговорности свих чинилаца инволвираних 
у област дечијег рада, омогућити прецизно прикупљање и статистичку 
обраду релевеантних података (што, такође, нама недостаје).7 У духу 
реченог, мислимо да нарочиту пажњу при правном регулисању питања у 
сфери дечијег рада, заслужују питања која су везана за: (1) појам детета; 
(2) случајеве (изузетке) у којима деца могу да раде (ван тих случајева 
установити правило о забрани рада деце); (3) услове под којима деца 
могу да раде; и (4) контролу и казнену регулативу поводом непоштовања 
правила у вези са претходним питањима. 

2. Појам детета и потреба његовог правног дефинисања

Овај појам је потребно правно одредити, каkо би се тачно 
знало на која лица се односе правила о дечијем раду (допуштеном и 
недопуштеном дечијем раду). Општи концептуални оквир у вези са 
појмом детета садржан је, пре свега, у међународним документима 
(документима УН и МОР). Најважнији елеменат у том оквиру, помоћу 
којег се одређује појам детета, јесу године живота (старосна доб). 
Међутим, ту има различитих приступа.Треба водити рачуна о томе да 
сваки документ, сходно својој сврси и свом циљу дефинисаном у истом 
документу, одређује тај елеменат. Различити докумети имају различите 
циљеве(сврхе), те и различито појмовно дефинисање детета по његовом 
узрасту (зато је тешко, на тај начин, установити универзални  појам 
детета). У циљу заштите основних људских (дечијих) права појам детета 
се протеже на узраст до 18 година (до пунолетства–за које се, углавном–и 
у међународним и националним прописима, везује могућност стицања 
грађанских и политичких права која подразумевају одговарајући ниво 
биолошке, али и социјално-политичке„зрелости“личности). Тако, за 
сврхе Конвенције УН о правима детета (1989.) „дете је људско биће које 
није навршило осаманаест година живота, ако се на основу закона који се 
односи на дете, пунолетство не стиче раније“ ( чл.1.).8 У нашем праву, има 
и прописа у којима се старосна граница у вези појма детета протеже и на 

7  Препорука бр.190 о забрани и хитној акцији за укидање најгорих облика дечијег рада, 
„Сл. лист СРЈ - Међународни уговори“,бр.2/03,у чл.5.(1),(2)предвиђа да је„потребно 
сакупити и редовно ажурирати детаљне информације и статистичке податке о природи 
и степену дечијег рада како би послужили као основ за одређивање приоритета 
за националну акцију за укидање дечијег рада......Статистички подаци треба да 
обухвате податке рашчлањене према полу,старосној групи,занимању,грани привредне 
делатности,статусу при запошљавању,школској спреми и географској локацији.“
8  Конвенција о правима детета,“Сл. лист СФРЈ - Међународни уговори“,бр.15/1990.
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време пунолетства, сходно сврси и циљевима тих прописа.9 Међутим, 
у сфери запошљавања и рада, у којој се остварују, пре свега, социјано-
економска права (право на рад и друга права везана за услове рада и 
достојанствени рад), постоје други нормативи, јер и лица млађа од 18 
година (малолетници) имају одговарајућу животну и радну способност, 
као и право на рад и потребу да раде и остварују новчану накнаду за 
рад и друга права у обезбеђивању сопствене социјално-економске 
сигурности. Обезбеђивање сопствене социјално-економске сигурности, 
по основу личног рада, је крајњи циљ сваког подизања, тј. васпитања и 
образовања детета, те је сасвим легитимно омогућити рад и деци испод 
18 година (пре пунолетства) и остваривање социјално-економских права 
по том основу. И у Преамбули Конвенције УН о правимадетета (став 7.), 
разлози доношења Конвенцијесе везују и за потребу да за децу треба  
омогућити вођење заједничке друштвене (трипартитне бриге) о њиховој 
заштити од недопуштеног рада и злоупотребе њиховог рада, те да буду 
у потпуности припремељена да живе самостално у друштву и да буду 
васпитана у духу идеала прокламованих у Повељи Уједињених нација, а 
посебно у духу мира, достојанства, толеранције слободе, равноправности 
и солидарности.

Чињеница је да милиони малолетне деце у свету раде баш због тога 
што немају обезбеђену социјално-економску сигурност (сиромаштво), 
често на недопуштен начин, уз грубу експлоатацију и без ваљане заштите 
на раду. Зато и у самој Конвенцији УН о правима детета (чл.32.) говори 
се о праву детета на заштиту од економске експлоатације и рада на 
пословима који могу бити опасни или ометати образовање детета или 
штетити његовом здрављу. То право детета, већ је било утемељено и 
разрађено Конвенцијом МОР-а бр.138 из 1973. године, као и каснијим 
документима – Конвенцијом бр.182. из 1999. године, те Директивом ЕУ 
94/33. У самој Конвенцији УН о правима детета (чл.41.) дозвољена је 
дерогација одредаба те Конвенције било којим одредбама међународног 
или националног права, које више доприносе остваривању права детета. 
Све то рађа потребу да се прописима дефинишу дозвољене форме рада 
лица млађих од 18 година, како би се тај рад учинио правно видљивим 
и омогућила њихова правна контрола, праћење, статистичка обрада и 
усмеравање у најбољем интересу детета. Дакле, правни оквир регулисања 
9  На пример, према чл. 155.ст.1 и 2. Породичног закона („Сл. гласник Р. Србије“, 
бр.18/2005, 72/2011–др.закони 6/2015.),„ пунолетно дете које је неспособно за рад, а 
нема довољно средстава за издржавање, има право на издржавање од родитеља све 
док такво стање траје“,или„пунолетно дете које се редовно школује има право на 
издржавање од родитеља сразмерно њиховим могућностима, а најкасније до навршене 
26. године живота.”
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рада деце требало би да буде базиран на следећим захтевима: (1) 
одређивање појма детета кроз године старости, у потреби заштите 
њиховог „рањивог“ психофизичког интегритета и њиховог права на 
образовање (барем обавезног); (2) утврђивање случајева и услова рада 
и заштите на раду тих лицан и у тим случајевима; (3) прописивање 
одговарајућих мера контроле и заштите предвиђених правила у вези 
са радом тих лица (укључујући и санкције). 

Као што је познато, постоје различите могућности вршења рада и 
зарађивања по том основу. Без обзира на врсту рада, сваки рад подразумева 
одређени напор и трошење психо-физичких потенцијала онога ко ради. 
Зато је важно под којим условима се ради и да ли су ти услови безбедни 
за здравље радника, тј. његов психо-физички интегритет. Додајмо томе 
и чињеницу да је радни однос као честа и специфична правна форма 
вршења рада уз новчану накнаду, форма коју прати надређеност онога 
ко даје посао и управља послом (послодавца) над оним ко прима и врши 
посао (послопримца – запосленог). Ова надређеност има и своју правну 
димензију – тј. услове рада, радне задатке, ред и дисциплину, одговорност 
запосленог, најнепосредније (најконкретније) уређује послодавац 
(нормативна и дисциплинска власт послодавца). Те услове, задатке и 
ред треба да разуме, прихвати и да се по њима влада сваки запослени 
код послодавца, те и онај који је малолетан. Међутим, малолетници због 
своје психо-физичке „незрелости“, неискуства и незнања, често нису 
у могућности да на прави начин све те услове разумеју и прихвате, да 
препознају ризике који прате те услове, њихову штетност и опасност, 
што захтева да свако друштво води посебну бригу о тој категорији 
запослених или који раде на други начин за рачун послодавца. Та брига 
се не може препустити само послодавцима. Послодавци имају своју 
сасвим легитимну примарну бригу да у што већој мери оплоде (увећају) 
капитал и средства која су уложили у процес рада, те могу прибегавати 
и томе да избегну сваки трошак који може то увећање да умањи. Брига 
о деци је, превасходно, општедруштвена брига, јер ради се општем 
друштвеном интересу да се деца оспособе за самостални рад и живот по 
основу рада (општа претпоставка опстанка сваког друштва),10 а држава 
је „задужена да води рачуна“ о општим друштвеним интересима и о 
10  Према Закону о основном образовању и васпитању („Сл.гласник РС“, бр. 55/2013, 
101/2017, 27/2018- др.закон, 10/2019, чл.2.), „основно образовање и васпитање је 
делатност од непосредног друштвеног инетерса и остварује се као јавна служба“. 
Полазећи од тога ово образовање је и право и дужност. Свако лице има право на 
бесплатно и квалитено основно образовање и васпитање у јавној школи (чл.4. ст.1.). Са 
друге стране, основно образовање и васпитање је обавезно (чл.5. ст.1.), чиме се штите 
општедруштвени интереси.
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њиховој заштити. Један од најважнијих инструмената „деловања“ државе 
у потреби заштите друштвених интереса јесте законодавна делатност. 
У том смислу, стране уговорнице Конвенције УН о правима детета 
(Преамбула ст.9.), обавезују се да детету обезбеде посебну заштиту и 
бригу, укључујући и одговарајућу правну заштиту „са обзиром на његову 
физичку и менталну незрелост“.

У вези са реченим, на међународном плану, од посебног значаја су 
Конвенција МОР-а бр.138 о минималним годинама живота за заснивање 
радног односа из 1973. године и Конвенција бр.182 о најгорим облицима 
дечијег рада из 1999. године, као и Директива ЕУ бр.94/33 о заштити 
младих људи на раду. Ови међународни извори су назаобилазни у 
својој комплементарности при разматрању правних питања у вези 
принципа забране и могућности дечијег рада.11 Овде подвлачимо следеће. 
У Преамбули Конвенције бр.138, став 4. је речено да та Конвенција 
представља општи документ који би требало да замени дотадашње 
који се примењују на ограничене (поједине) привредне секторе,У самој 
Конвенцији бр.138 (чл.1.) разликују се два појма : „дете“: и „омладина“ За 
појам „детета“ везује се она сврха Конвенције која се огледа у „ефективном 
укидању рада деце“, а за појам „омладина“ везује се захтев за „прогресивно 
померање минималних година старости за заснивање радног односа“,12 
„како би се постигло потпуно укидање рада деце“. На сличан начин 
одређен је циљ коме земље чланице МОР-а које су ратификовале 
Конвенцију бр.132, чл.1., треба да теже у својим националним политикама 
и законодавствима, а то је „да осигурају ефективно укидање рада деце, 
те да се прогресивно померају минималне године старости за заснивање 
радног односа или рада у складу са потпуним физичким и менталним 
развојем омладине“. Према томе, први корак у укидању рада деце јесте 
одређивање минималних година старости за заснивање радног односа 
или рада. Другим речима, Конвенција бр.138 дозвољава рад деце која 
су навршила предвиђени минимум година старости (допуштени рад 
деце). Конвенција 138 није уперена против свих облика рада деце, већ 
само против оних који се врше мимо правила везаних за допуштени 

11   Ricardo Hernandez-Pulido and Tania Caron, Protection of children and young persons, 
in Fundamental rights at work and international labour standards, International Labour Office, 
Geneva, 2003,p.89.
12  Пре Конвенције бр.138, донешено је више конвенција којима су утврђене минималне 
године старости за рад у појединим индустријским и неиндустријским секторима 
(најпре забрањује се рад деце испод 14 година на подземним радовима, затим се тај број 
година диже на 15/16 година за рад у поморству – ложачи на бродовима, магацински 
радници итд.). Према чл.2. Конвенције 138, „нико испод утврђених минималних година 
старости неће се примати у радни однос односно на рад, без обзира на занимање“.
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рад.13 Дакле, дете је свако лице испод минималних година старости за 
заснивање радног односа (забрана рада такве деце – укидање рада деце), 
али изнад тих година, након заснивања радног односа, то лице излази 
из фазе детињства и улази у фазу младости (омладина), у којој је могућ 
рад, под одређеним условима и за коју се везује потреба „прогресивног 
померања минималних година старости за заснивање радног односа“ и 
предвиђања других мера посебне заштите на раду.14 У том смислу и у 
нашем праву, најпре, Устав Србије (чл.66.ст.3. ) нормира да „деца млађа 
од 15 година не могу бити запослена“, а да се запосленој „омладини 
омогућује посебна заштита на раду и посебни услови рада, у складу са 
законом“  (чл.60. ст.5.).15

Следствено томе,у Законуо раду (чл.84.-88.),16 говори се о „заштити 
омладине“, као запосленима млађим од 18 година. Ако се у Закону о раду 
појам „омладине“ односи на запослене млађе од 18 година (а то су лица 
од 15 до 18 година), на кога се онда може односити појам „дете“ ?  Значи, 
деца могу бити само она лица која су испод 15 година живота. Даље, и 
у Правилникуо превентивним мерама за безбедан и здрав рад маладих, 
чл.2. ст.2.,17 млади се дефинишу као лица која су старости однајмање15 
година, а највише 18 година, а који су у радном односу код послодавца 
или који по било ком основу обављају рад код послодавца.

Са друге стране, Конвенција 138 користи још један елеменат 
при опредељивању минималних година старости (животног доба) за 
заснивање радног односа и рад, а то су године старости када се завршава 
обавезно школовање, у складу са националним правом. Шта више, то је 
примарни елеменат, јер најпре се он помиње у чл.2. став 3. Конвенције, 
где је речено да минималне године старости за заснивање радног односа 
или рада не треба да буду испод година старости завршавања обавезног 
13  Појмови „дете“ и „омладина“ срећу се и на другим местима у Конвенцији бр.138 
(нпр. види чл. 6. – „ова конвенција се не примењује на рад што га обављају деца и 
омладина у школама....“). 
14  Према чл. 2. став.2. Конвенције 138, свака чланица МОР-а која је ратификовала ову 
Конвенцију може, накнадном изјавом обавестити генералног директора Међународног 
бироа рада да је одредила минималне године старости изнад оних које су раније 
утврђене, али не може предвидети мањи број година у односу на раније одређене, јер би 
то значило погоршавање услова рада деце и омладине што је супротно духу и наведеној 
сврси Конвенције 138. Сем тога, у чл.3. Конвенције 138 говори се о посебној заштити 
лица млађих од 18 година, у вези њиховог рада на пословима који могу угрозити 
здравље, сигурност или морал младих.
15  Устав Републике Србије,„Сл. гласник РС“,бр. 98/2006.
16  Закон о раду,„Сл.гласник РС“, р.24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014, 13/2017 
.- одлука УС,  113/2017 и 95/2018.- аутентично тумачење.
17  Правилник о превентивним мерама за безбедан и здрав рад младих,„Сл.гласник 
РС“,бр. 102/2016.
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школовањау складу са националним прописима и, у сваком случају, никако 
испод 15 година. Овим се изражава флексибилност норме, тј.могућност 
њеног прилагођавања националним приликама у државама чланицама. 
Сем тога, указује се на значај обавезног образовања у подизању детета 
и његовог оспособљавања за самостални живот (та деца треба да иду 
у школу а не на посао),18 док се путем одређивања минималних година 
живота (животна доб) указује на чињеницу да су особе предвиђеног 
узраста (до 15 година) недовољно психофизички зреле, без одређених 
знања и искуства да препознају ризике који неминовно прате сваку врсту 
рада и да сезаштите од тих ризика.19 Дакле, Конвенција бр.138 у истој 
реченици помиње оба елемента, дајући им подједнаки значај за заштиту 
и очување најбољег интереса детета у сфери рада и у друштву у целини. 
Такође, у Конвенцији УН о правима детета из 1989.(чл.28, ст.1. тач. е), 
инсистира се на праву детета на основно (обавезно) школовање и налаже 
државама да „предузимају мере за подстицање редовног похађања 
школе и смањења исписивања из школе.“  И у новијим документима 
ЕУ, истиче се право деце на приступачно и квалитетно образовање, 
почев од предшколског узраста.20 Зато је потребно и у националним 
прописима који говоре о општим условима за заснивање радног 
односа и сваког другог рада (рада ван радног односа), поред година 
живота (15), предвидети и услов којисе тиче окончања обавезног 
школовања, што није прецизно одређено у нашем праву, нарочито 
када је у питању рад ван радног односа.21 Дакле, пошто нас Конвенција 

18  Међу главним исходима нашег концепта образовања и васпитања,сходно чл.9. 
Закона о основама система образовања и васпитања („Сл.гласник РС“; бр. 88/2017, 
27/2018.-др.закон, 10/2019, 6/2020), налази се: оспoсобити ученика да одговорно и 
ефикасно управља собом и својим активностима; да ради ефикасно са другима као 
члан тима, групе, организације и заједнице; да ефикасно и контсруктивно учествује 
у свим облицима радног и друштвеног живота;  да успешно комуницира у растућој 
разноликости друштва и решавању сукоба; итд. Зато образовање и васпитање мора бити 
обезбеђено за сву децу, ученике и одрасле (чл.7.Закона).
19  Полазећи од тога, као један од основних циљева основног образовања предвиђено 
је обезбеђивање добробити и подршке целовитом развоју ученика, као и развијање и 
практиковање здравих животних стилова, свести о важности сопственог здравља и 
безбедности“ (чл. 21. Закона оосновном oбразовању и васпитању,„Сл. гласник РС“, 
бр.55/2013; 101/2017; 10/2019.)
20  Европски стуб социјалних права,као нова стратешка социјално-политичка и правна 
агенда ЕУ за период 2019 –2024, Поглавље III „Социјална заштита и укљученост–Брига 
о деци и подршка деци,стр.11.доступно наhttps://ec.europa.eu/info/european-pillar-social-
rights/european-pillar-social-rights-20-principles_en
21  Види чл. 24. ст.1. Закона ораду. Истина у чл. 25. ст.1. Закона о раду је речено да лице 
млађе од 18 година може засновати радни однос, под посебним условима где спада и услов 
да рад не угрожава образовање тог лица. Али, наш концепт образовања подразумева три 
нивоа,  по начелу обавезности и добровољности: основно (обавезно и по правилу траје 
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138 обавезује, при одређивању појма детета у сфери запошљавања и рада, 
у нашем законодавству, требало би, такође узети наведена два елемента 
(старосна доб–цифром изражена у годинама живота; и старосна доб 
која се везује за окончање обавезног школовања). Према томе, дете 
је свака особа млађа од 15 година, односно то је свака малолетна 
особа која се налази у процесу обавезног школовања.Треба скренути 
пажњу, да појам „дете“, у нашим условима,треба везивати  за основно 
школовање (обавезно или добровољно), малолетних лица (лица до 
18 година), собзиром на могућност основног школовања и одраслих 
(пунолетних) лица.22

до 15.године); средње(добровољно и по правилу траје од 15. до 19. године, при чему 
„дете које је навршило 15 година и које је способно за расуђивање може одлучити 
коју ће средњу школу похађати–чл.63.ст.2.Породичног закона);и високо (добровољно 
и по правилу траје од19. до окончања програма предвиђеног за то образовање).
Обавезност одређеног нивоа образовања открива друштвену заинтересованост за 
то образовање,те се тај ниво мора посебно нагласити (као што је то учињено у овде 
консултованим међународним документима), респектовати и штитити. Сем тога, 
у Закону о раду (чл.197-чл.202.-рад ван радногодноса) не говори се о условима под 
којима се једно лице може ангажовати уоквир утих форми рада ван радног односа.
Тим поводом упућујемо на стандарде у вези запошљавања и радног ангажовања 
младих садржаним у овде консултованим међународним и домаћим документима, 
као и на супсидијарну примену наших правила из Закона о облигационим односима 
(правила увези способности за закључивање уговора, тј.закључивања уговора 
од стране пословно неспособних лица (чл.56.), тј. малолетних лица),и правила 
из Породичногзакона (правила увези права детета везаних за њихову пословну 
способност-чл.64, 6,. као и правила о имовинским односима дететаи родитеља–
чл.192, 193.), а све то у духу стандарда из наведених међународних правних аката.
22  Упис и трајање обавезног или основног школовања је предвиђено националним 
прописима. Према Закону о основама система образовања иваспитања (чл.18.)
у  први разред основне школе уписује се свако дете које до почетка школске године 
има најмање шест и по, а највише седам и по година.Родитељ,односно други 
законски заступник одговоран је заупис детета у школу,за редовно похађање наставе 
и обављање других школских обавеза (чл.22.ст.1.Закона).Такође,сходно Породичном 
закону (чл.71. ст.1.) родитељ има дужност да обезбеди основно школовање детету, а 
о даљем образовању детета дужан је да се стара према својим могућностима.Трајање 
основног образовања и васпитања предвиђено јеЗаконом о основном образовању и 
васпитању (чл.30.).Ово образовање траје осам година кроз два образовна циклуса ( 1. 
циклус: први, други, трећии четврти разред; 2. циклус: пети,шести,седмииосмиразред). 
Дакле, зависно од тога са којим узрастом је дете уписало основну школу, исту може 
завршити, по правилу,са 14,5 или15,5 година.Трајање основног образовања и васпитања 
можебити дуже или краће од наведеног,у зависности од постигнућа и напредовања 
ученика.У сваком случају,са навршењем 15 година живота,престаје обавеза похађања 
школе,истеком школске године која је утоку,али не гаси се право ученика да настави 
основно школовање.У том смислу,школа је дужна да ученику који је навршио 15 година 
живота,а није стекао основно образовање,омогући даље школовање до навршених 17 
година живота, ако то захтева ученик или његов родитељ, односно законски заступник, 
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За сврхе Конвенције бр.182 (чл.2.) израз дете односи се на сва 
лица млађа од 18 година, без обзира на похађање школе. Ова старосна 
граница је употребљена са обзиром на сврху Конвенције. За разлику 
од Конвенције бр.138, која претпоставља постепену елиминацију 
недопуштеног дечијег рада и која садржи флексибилне одредбе за 
уважавање стања у појединим земљама (у развијеним и неразвијеним 
земљама), Конвенција бр. 182 уводи принцип нулте толеранције 
(нетолеранције) одређених 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. Дакле, инсистира се на елиминацији 
не свих, већ само најгорих облика дечијег рада. Како смо могли напред 
да видимо, у смислу Конвенције бр.138, постоје облици допуштеног 
дечијег рада, које треба само прецизно регулисати, а не елиминисати. 
Наиме, могуће је разликовати: (1) допуштени рад особа које су завршиле 
обавезно школовање, односно особа са навршених 15 година живота на 
тзв. редовним (уобичајеним, нормалним) пословима и радним задацима 
(послови који нити су тешки и опасни, нити су лаки); (2) допуштени 
рад особа испод 15 година старости или особа које још нису завршиле 
обавезно школовање на одређеним пословима и под одређеним условима 
(у школама за за опште или стручно образовање и обуку, учешће у 

или то лице може наставити основно образовање по концепту функционалног основног 
образовања одраслих (чл.30.ст.9,10,11.).Функционално основно образовање одраслих 
је посебна програмсака и организациона целина у систему формалног основног 
образовања,примерена потребама одраслих и потребама тржишта рада.Сходно 
Правилнику о наставном плану и програму основноног  образовања одраслих („Сл.
гласник РС-Просв.Гласник“бр.13/2013),овај програм образовања намењен је свим 
лицима која су прекинула  своје основно образовање или га, из било којих разлога, 
нису никада ни започела а старија су од 15 година живота.Ово образовање одраслих 
остварује се према Правилнику о наставном плану и програму основног образовања 
одраслих и Правилнику о ближим условима за остваривање основног  oбразовања 
одраслих(„Сл.гласник–Просв.гласник“,бр.13/2013,18/2013),у посебно оспособљеним и 
припремљеним основним школама и школама за основно образовање одраслих,траје 
три године и остварује се кроз три циклуса у трајању од по годину дана:1.циклус–
стиче се функционална писменост; 2.циклус–основе општег гобразовања;3.циклис 
–стручне компетенције путем оспособљавања и обуке засноване на стандардима 
рада и потребама тржишта рада.Значи,у сфери запошљавања и рада младих треба 
имати у виду и могућност разликовања обавезног и основног школовања. Ствар је 
националне образовне политике, који нивои образовања се сматрају обавезним, а који – 
добровољним. У нашем праву данас, обавезно је само основно школовање и та обавеза 
траје до 15. године живота након тога престаје обавезност школовања, али остаје право 
– могућност основног школовања до 17. године живота, па и касније (образовање 
одраслих).
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појединим делатностима и манифестацијама – културне, уметничке, 
спортске, ангажовање на лаким пословима који нису штетни за здравље 
и развој детета и не иду на штету похађања школе; и (3) допуштени рад, 
под одређеним условима, који по свом карактеру или околностима под 
којима се врше, могу угрозити здравље, сигурност или морал младих 
(тешки и опасни послови). Сем ових врста, свака друга врста рада 
младих је недопуштена. Закон о раду Србије посвећен је врстама рада 
наведеним под тачкама (1) и (3), а изостаје прецизно регулисање рада 
под тачком (2), те зато ту постоји највећи простор и потреба за 
доградњом наших прописа у области рада деце. Што се тиче Конвенције 
бр.182, она говори о најгорим облицима дечијег „рада“ (принудни рад, 
трговина децом, дужничко ропство, учешће деце у проституцији, 
производњи порнографије, у производњи и кријумчарењу дроге), који, 
по својој природи, не улазе у предмет радноправне регулативе, већ 
су углавном уграђени као делови бића појединих кривичних дела у 
кривично законодавство.23  Пошто је реч о „најгорим облицима дечијег 

рада“, везивањем појма детета за узраст до 18 година жели 
се обухватити што већи број младих особа које би заштитне норме 
ове Конвенције и националних законодавстава штитиле од таквог 
„рада“. Кључна додирна тачка, у погледу предмета, између наведених 
конвенција бр.138 и 182 налази се у тачки „д“ чл.3. Конвенције бр.182, 
у којој се као најгори облик дечијег реда третира и „рад који је, по 
својој природи и околностима у којима се обавља, вероватно штетан 
по здравље, безбедност или морал деце“. Слична веза може се уочити и 
између наведених одредаба поменутих конвенција МОР-а и Директиве 
ЕУ 94/33. Кључна додирна тачка те везе садржана је у чл.7. Директиве 
94/33, у коме се говори и забрани рада младих људи испод 18 година 
на тешким пословима који су објективно изнад њихових физичких или 
психолошких способности, односно опасним пословима ( излагање 
отровним или канцерогеним агенсима, радијацији итд.). Нведене одредбе 
Директиве 94/33 и Конвенције бр.182 и горе наведни рад под (3) - у 
смислу Конвенције бр.138, су у најтешњој вези, јер имају идентичну 
сврху, сходно којој у поменутим докуметима користи се иста гранична 
старосна доб (испод 18 година) за одређивање круга лица у погледу 
њихове заштите од рада на тешким и опсаним пословима. Тако, и смислу 
Конвенције бр.138 (чл.3.) минималне године старости за успостављање 
било ког рада, који по свом карактеру или околностима у којима се 

23  Препорука бр.190 о забрани и хитној акцији за укидање најгорих облика дечијег 
рада у ставу 12. предвиђа да земље „чланице треба да утврде да се одређени најгори 
облици дечијег рада сматрају кривичним делима“.
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обавља може угрозити здравље, сигурност или морал младих, не треба 
да буду испод 18 година. Дакле, реч је о тешким, опасним и ризичним 
пословима за чије вршење се захтева већа старосна граница, у односу 
на редовне, уобичајене и лаке послове. Одавде произилази, да ипак не 
можемо исте старосне границе користити за опредељивање појма 
детета и његове заштите на раду, не водећи рачуна о врсти рада и 
о сврси и циљу документа у коме се тај појам одређује. 

Сходно реченом, одређивање узраста до 18 година живота, 
без обзира на школовање и као старосне границе за коју се везује 
појам детета у неким документима (У конвенцији УН о правима 
детета и Конвенцији МОР-а бр.182 о најгорим облицима дечијег 
рада), не треба да има утицаја на могућност одређивања нижих 
старосних граница за појам детета и могућност његовог рада у 
смислу Конвенције МОР-а бр.138 и Директиве ЕУ 94/33 (на одређеним 
пословима). Такође, Директива ЕУ бр.94/33 о заштити младих људи 
на раду, као најрелевантнији секундарни правни акт ЕУ у вези заштите 
деце од недопуштеног рада, (сходно Преамбули, став 9.), полази од 
начела Међународне организације рада о заштити младих људи на раду, 
укључујући и она која се односе на најнижу доб за приступ запослењу или 
раду (наведени стандарди Конвенције бр.138), дефинише појам детета 
кроз два алтернативна елемента (чл.3.). Дете је особа млађа од 15 
година; или дете је млада особа која је још увек на обавезном редовном 
школовању у складу са националним правом. Особе од 15 до 18 година, 
које више нису на обавезном школовању у складу са националним правом, 
називају се адолесцентима. И ово појмовно одређење детета, као и оно 
у духу Конвенције 138, једнако уважава два главна разлога због којих 
се деца штите од недопуштеног рада: уважава се чињеница да су деца 
до 15. године живота „посебно рањива“ (због недовољне зрелости), и 
уважава се потреба да деца треба да заврше бар оно образовање које је 
обавезно, како би се лакше укључила у свет рада и друге сфере живота 
(осамостаљивање деце). 

И у упoредном праву (нпр. Хрватска, Словенија), срећу се и 
дефиниције детета сходно Конвенцији УН о правима детета (1989), 
тј. дете се дефинише као особа која није навршила 18 година, али при 
уређивању питања везаних за запошљавање и заштиту на раду 
тих лица примењује се категоризација и дефиниције лица сходно 
правилима из Конвенције 138 и Директиве 94/33.24  И у неким нашим 

24  На пример, према Закону о раду Р. Хрватске („Н.новине“, бр.93/2014, 98/2019, 
чл.19.)., „Особа млађа од 15 година или особа с петнаест година и старија од петнаест, 
а млађа од осамнаест година која похађа обавезно основно образовање, не смије се 
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прописима, сходно њиховој сврси, прибегава се дефинисању детета 
као лица до навршених 18 година живота (види Уредбу о утврђивању 
опасног рада за децу (чл.2. ст.1. тачка 2.),25 што се уклапа у поменуте 
стандарде везане за рад на тешким и опасним пословима садражаним 
у конвенцијама 138 и 182 МОР-а. Међутим, ми овде указујемо на 
потребу дефинисања појма детета у вези са допуштеним радом на 
пословима напред наведеним под тачком (2) у смислу Конвенције 
138 и Директиве 94/33 (чл.4 и чл.5.), који се по својој природи битно 
разликују од тешких и опасних послова, те сходно томе и појам 
детета треба прилагодити.

Наша је препорука да при дефинисању појма детета у нашим 
прописима који регулишу питање њиховог допуштеног рада и заштите 
на раду, користимо исте елементе које смо приказали у светлу конвенција 
бр.138, 182 и Директиве бр.94/33. Дакле, дефинисати дете као свако лице 
које је млађе од 15 година; или - дете је млолетно лице које је још увек 
на обавезном школовању у складу са законом; 

Пошто је, у принципу, забрањен рад деце потребно је у 
националним прописима (Законом о раду/евентуално законом о дечијем 
раду) који говоре о општим условима за заснивање радног односа али и 
сваког другог рада (рада ван радног односа) поред година живота (15) 
предвидети и услов који се тиче окончања обавезног школовања.

3. Забрана рада деце и случајеви у  којима деца могу да раде

Видели смо напред, у смислу наведених конвенција МОР-а и 
њиховог циља у погледу укидања рада деце и Директиве 94/33 ЕУ, општи 
стандард у вези запослења и рада младих везан је за године живота 
(најмање 15 година) или за године старости завршавања обавезног 
школовања, према националном праву. Наведени акти предвиђају и 
изузетке од овог стандарда. Основни циљ Директиве 94/33 јесте у томе 
да се обезбеди заштита деце од економске експлоатације и рада којим 
се угрожава њихов психо-физички интегритет, безбедност, морал, 
образовање и укупни развој. У духу наведених циљева, државе су у 
обавези да прописима уреде следећe: (1) да забране рад деце; (2) предвиде 

запослити“. Према Закону о раду Р. Словеније („Сл.гласник Р. Словеније“, бр.42/2002, 
79/2006,103/2007,45/2008,21/2013.чл.19.), „уговор о раду могу закључити лица која су 
навршила 15 година. Уговор о раду са лицем које још није навршило 15 година живота 
биће ништав“. Такође, према Закону о раду Црне Горе („Сл.лист ЦГ“, бр.74/2019, чл. 
20. ст.3.), „лице које има 15 година живота, а које се налази на обавезном основном 
школовању, у складу са посебним законом, не може да се запосли“.
25  Уредба о утврђивању опасног рада за децу, „Сл.гласник РС“, бр.53/2017.
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изузетке од забране дечијег рада, који, као такви, морају explicite 
прописима  бити предвиђени; (3) да  регулишу услове рада деце (радно 
време, одмори), и обавезе послодавца у смислу обезбеђивања услова 
рада који одговарају узрасту детета. Дозвољени  изузеци  могу се 
тицати, пре свега, одступања од наведних година живота, односно 
старости, у погледу могућности рада младих на појединим пословима 
и у појединим случајевима.   Сходно реченом, као и  у смислу нашег 
Устава (чл.66.ст.3.) и Закона о раду (чл.24. ст.1.) деца (лица испод 15 
година живота) не могу бити запослена, тј. не могу засновати радни 
однос.26 Дакле, деца не могу бити запослена у форми раног односа, али 
могу бити радно ангажована  ван радног односа. Ово и због тога, јер 
како смо напред приказали - радни однос је специфична правна форма 
вршења рада за рачун послодавца коју прати изразита економнска и 
правна подређеност запосленог посолодавцу, а коју запослени мора на 
прави начин да разуме и прихвати, да не би био подвргнут ризицима 
који угрожавају његов психофизички интегритет и радноправни положај.  
Случајеви у којима деца могу да буду радно ангажована предвиђени су, 
начелно, у Конвенцији бр. 138 (чл.7.- лакши радови; и чл. 8.- учешће у 
уметничким манифестацијама), а прецизније у одредбама садржаним  
у Директиви 94/33 (чл.4. и чл.5. – учешће у културним и сличним 
активностима, рад у оквиру комбинованих опрограма образовања и 
радне праксе, рад на лаким пословима). Значи, не угрожавајући своју 
основну сврху (укидање и забрана дечијег рада), Конвенција бр.138 (чл.6. 
и 7.) и Директива 94/33 (чл.4/2) допуштају да земље чланице могу донети 
законодавне и друге прописе по којима се забрана дечијег рада неће 
односити на поједине случајеве. Прецизније речено и сходно Директиви 
94/33 (чл.4.), 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 

26  Заснивање радног односа са лицем млађим од 15 година, треба  законом и прекршајно 
санкционисати, како би се забрана дечијег рада „ојачала“. Сем тога, ово је и обавеза 
која проистиче из чл. 10.ст.1.тач.3. Међународног пакта о економским, социјалним и 
културним правима („Сл.лист СФРЈ“, бр.7/71.), по коме: „Државе чланице овог Пакта 
треба да утврде границе старости испод којих је плаћени рад дечије радне снаге законом 
забрањен и кажњив“. Такође, према чл.32. ст.1. и ст.2. Конвенције УН о правима детета 
(„Сл.лист СФРЈ“- Међународни уговори“, бр.15/1990.), “Стране уговорнице признају 
право детета да буде заштићено од економског искоришћавања.......и у том циљу ће 
посебно (а) обезбедити минималну старосну границу за запошљавање; (б) обезбедити 
одговарајуће регулисање времена и услова запошљавања; и (ц) обезбедити одговарајуће 
казне или друге санкције да би се осигурала ефикасна примена овог члана“.
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предузећу, под условима да се такав рад обавља у складу са правилима 
које одреди надлежно тело; (ц) рад деце од најмање 14 година (односно 
13 година – чл.7. ст.1. Конвенције бр.138), 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 
прописима одреде врсте послова и број радних сати недељно за рад 
деце на тим пословима. Овде треба још додати да Конвенција бр.138 
(чл.5.ст.3.) допушта изузеће од примене одредаба те Конвенције када 
је реч о породичним и малим поседима где се ради и производи за 
локалну потрошњу и који, по правилу, не запошљавају најамне раднике. 
Према томе, захтев за укидањем дечијег рада, у смислу Конвенције 
бр.138 чл.1, не односи се на рад деце у породичном окружењу. Исто се 
може приметити и у упоредном праву. Односно, не сматра се дечијим 
радом који треба укинути, повремено и краткотрајно ангажовање 
„своје деце“27 у породичном окружењу (рад у домаћинству и/или у 
породичној фирми), на лаким пословима (када деца нису изложена 
ризику од несрећа и није им угрожено физичко и ментално здравље, 
морал, школовање и развој).

Треба подвући да у смислу Директиве чл.4. ст.2. тачка (ц) и 
Конвенције бр. 138 чл. 7. деца млађа од 13 година уживају апсолутну 
заштиту од дечијег рада, осим када су у питању културне и 
сличне активности – у којима се може ad hoc (од случаја до случаја, 
појединачним дозволама од стране надлежног органа) одобрити и рад 
деце млађе од 13 година. „Тако изданим дозволама ограничиће се број 
часова и прописати услови под којима је запошљавање односно рад 
допуштен „ (чл.8. ст.2. Конвенције бр.138).  

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 лаким пословима, у прописима Србије нису 
јасно предвиђени. Било би корисно да се ти изузеци јасно 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 

27  На пример, према Закону о запошљавању деце и омладине Аустрије из 1987. 
године,“својом децом“  сматрају се деца која живе у истом домаћинству са особом која 
их запошљава (радно ангажује) и која су са том особом у сродству до трећег степена 
сродтсва, брачна деца или пасторак или усвојена деца. Сва остала деца не сматрају се 
„својом децом“.
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за испитивање вероватноће да послови одговарају узрасту детета 
и да неће штетити његовом здрављу  (налаз лекара) и сагласност 
родитеља у смислу да послови неће штетити похађању школе 
детета и његовом укупном развоју, 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.28

3.1. Рад деце у културним и сличним делатностима
Универзално је право детета на учешће у културном и уметничком 

животу, рекреативним и слободним активностима примереним узрасту 
детета (чл.31. Конвенције УН о правима детета).

Према чл.8. Конвенције бр.138 и према одредби чл.5/1 Директиве 
94/33, запошљавање деце за потребе извођења културних, уметничких, 
спортских или оглашавачких активности, мора у сваком појединачном 
случају претходно одобрити надлежни орган (тело). У овој одредби, 
појам запошљавање не треба узети (у смислу наших прописа) као 
заснивање радног односа, већ као радно ангажовање ван радног односа. 

Према мишљењу Европске комисије, израз „у сваком поједином 
случају“ не значи да тамо где je укљученa група деце у одређене 
активности, треба издавати појединачне дозволе за свако дете понаособ.29

Директива 94/33 (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, с обзиром на 
седиште послодавца) или по делатностима - којима се баве послодавци 
и у којима је могућ рад деце. Такође, прописима треба предвидети и 
услове под којима деца могу да раде на оваквим пословима. У сваком 
случају, и овде се ради о активностима које 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 (лаки послови). То даље значи, да и 
код ове врсте рада треба предвидети, као претходне услове за рад 
детета: (1) сагласност родитеља или законског заступника детета; 

28   Закони о основном и средњем образовању и Правилник о ученичким задругама 
(„Сл.гл.РС“, бр.31/2018.), не регулишу то питање.
29  Roger Blanpain, цит. дело, стр.286.
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и (2) мишљење лекара да послови неће штетити здрављу и развоју 
детета.

Изузетно (чл.5/3 Директиве 94/33), 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 активности 
које такав рад покрива и (свакако) услове за овакав рад деце (сагласност 
родитеља, мишљење лекара 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 94/33 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“.

Прецизније речено, Закон о култури30 не садржи одредбе о радном 
ангажовању деце у  делатностима културе (филм, позориште, музика, 
сликарство итд.). Услове 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, треба 
посебно предвидети. 

Што се тиче радног ангажовања деце у спорту, сходно Закону о 
спорту (чл.10/4.),31 деца млађа од 15 година не могу закључити уговор о 
раду и бити професионално ангажована, јер се на њих односе заштитне 
одредбе у вези заснивања радног односа из Закона о раду.  Међутим 
Законом о спорту није  одређена доња животна граница спортиста 
аматера или спортиста такмичара, 32 те у тој улози могу се наћи 
и сва малолетна лица, укључујући и лица испод 15 година (деца). 
Ангажовање деце, као спосртиста такмичара аматера (којима 
се плаћа одређена новчана накнада), није прецизно регулисано 
Законом о спорту, те она подлежу одговарајућим одредбама Закона 
30  Закон о култури,  „Сл.гл.РС“, бр.72/2009; 13/2016; 30/2016.  
31  Закон о спорту, „Сл гласник РС“, бр.10/2016.
32  Према чл.3. ст.1. тач.8. и 10. Закона о спорту спосртиста аматер јесте спортиста 
који се бави спосртским активностима аматерски - коме зарада није циљ, коме спорт 
није занимање, а спортиста такмичар јесте спосртиста аматер или професионални 
спортиста који учествује на спортском такмичењу, као члан спортске организације или 
самостално и коме се обезбеђује одговарајућа новчана накнада.
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о облигационим односима (чл.56. – закључивање  уговора од стране 
пословно неспособних лица и Породичног закона (чл.64,65. - права 
детета везаних за његову пословну спсосбност). Што се тиче 
малолетних спортиста (лица од 15 до 18 година), „при закључењу и 
извршењу уговора о раду са спортском организацијом примењују се 
правила прописана законом којим се уређују услови за заснивање радног 
односа и рад лица млађих од 18 година.“

Слична је ситуација и у сфери оглашавачких активности.  
Према Закону о оглашавњу, 33 дете 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).34 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. Препорука је да се и овде, као и код лакших 
послова и културних делатности, предвиде два претходна услова за 
рад датета: сагласност родитеља и мишљење лекара да рад неће 
штетити детету.

3.2. Рад деце у оквиру комбинованих 
програма оспсобљавања и рада
Ова врста рада деце, сходно чл.6.ст.1. Конвенције 138 и чл.4.ст.2. 

тачка (б)Директиве 94/33, везује се за децу од најмање 14 година  у 
оквиру комбинованих програма рада и оспсобљавања и/или програма 
радне праксе.То питање у прописима треба прецизно уредити, у смислу 
услова рада предвиђених Директивом 94/33 (чл.6.-12.).  

Ова врста рада деце у Србији делом је регулисана прописима из 
сфере образовања (основног и средњег). Постоје две врсте рада: рад  

33  Закон о оглашавњу, „Сл.гл.РС“, бр.6/2016. и 52/2019.- др.закон.
34  Ове старосне границе појма детета и малолетника могу се наћи и у другим 
наведеним нашим прописима који регулишу могућност рада деце, стим што треба 
водити рачуна о чињеници да је могућност рада деце на лаким пословима Конвенцијом 
бр.138 (чл.7.ст.1.) и Директивом 94/33(чл.4.ст.2.тач.(ц), везана за одређену старосну доб 
детета (о чему ћекасније бити више речи у вези рада на лакшим пословима). Сличне 
старосне границе користе се и у другим гранама права, нпр. према мишљењу Европског 
комитета за социјална права 12 година живота се узима као доња граница за кривичну 
одговорност. Према нашем Кривичном законику (чл.112.ст.8,9 и 10.)“дететом се сматра 
лице које није навршило четрнаест година“, „малолетником се сматра лице које је 
навршило четрнаест година, а није навршило осамнаест година“. Наш Породични закон 
(чл.64.ст.1, и 2.) разликује појмове „млађи малолетник“ – дете које није навршило 14 
година; „старији малолетник“ – дете које је навршило 14 година живота, а детету које 
је навршило 10 година даје право да изрази своје мишљење и да покрене одговарјуће 
поступке ради заштите свог права на мишљење (чл.65.ст.4 и ст.5. Породичног закона).
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у оквиру ученичких задруга; и рад код послодавца у оквиру дуалног 
образовања. Пошто је дуално образовање, према Закону о дуалном 
образовању,35 који регулише делом и питања услова рада и заштите 
на раду ученика по том моделу образовања, везан за сферу средњег 
стрчног образовања, те он се односи  на лица која су већ завршила 
основно (обавезно) образовање, односно која су већ навршила 15 година 
живота. Међутим, видели смо напред, под насловом Појам детета 
и потреба његовог дефинисања, та лица која су завршила обавезно 
(основно) школовање и навршила 15 година, нису више деца у смислу 
чл.3. ст.1. тачка (б) Директиве 94/33, те и одредба из чл.4.ст.2. тачка (б) 
Директиве, која говори о раду деце у оквиру комбинованих програма 
рада и оспсобљавања не односи се на та лица. 

Што се тиче деце (млади испод 15 година) која се радно 
ангажују у ученичким задругама, треба рећи да је то питање делом 
регулисано прописима из сфере образовања (Законом о основама 
система образовања и васпитања, Законом о основном образовању и 
васпитању и Правилником о ученичким задругама). Овим прописима 
је дозвољена могућност рада ученика у оквиру ученичке задруге са 
циљем да се обезбеди професионално усмеравање ученика и развој 
његовог предузетничког духа, да се развија позитивни однос према раду 
и формирају радне навике, али нису предвиђене одредбе које говоре о 
условима рада ученика (ученици ког узраста или којих разреда основне 
школе могу да раде) као и одредбе о њиховој заштити док у оквиру 
задруге, као задругари, обављају производни рад или пружају услуге, 
а које производе или услуге, шта више, задруга као правно лице може 
на тржишту роба и услуга да уновчи.

Према томе, Законом о основном образовању и васпитању, који 
допушта оснивање и рад ученичких задруга (чл.53.),36 треба уредити, 
или упутити на подзаконски акт којим ће се уредити,37 питања услова 
рада и заштите на раду ученика који раде у тим задругама у смислу 
Директиве 94/33 (чл.6.-12.).

35  Закон о дуалном образовању, „Сл.гласник РС“, бр.101/2017, 6/2020.
36  „Школа може да оснује ученичку задругу ради развоја предузетничког духа, 
позитивног односа ученика према раду, повезивањем наставе са светом рада, као и 
професионалне оријетације. Рад ученика задруге уређује се статутом школе и правилима 
за рад задруге, у складу са законом“, чл.53. ст.1.и 2. Закона о основном образовању и 
васпитању.
37  Правилник о ученичким задругама, „Сл. гласник Р.Србије“, бр.31/2018.
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3.3. Рад деце на лаким пословима
Државе чланице које користе могућности изузимања од забране 

дечијег рада у смислу чл.7. Конвенције бр.138 и чл.4.ст.2.тачка (ц) 
Директиве 94/33 дужне су да дефинишу лаке послове и услове под 
којима се могу ти послови обаваљати.

Лаки послови, у смислу Конвенције бр.138 (чл.7.ст.1.) и Директиве 
94/33 (чл.3. став 1. тачка (д), подразумевају сваки рад који због своје 
природе и услова под којима се врши: (а) вероватно неће штетити 
сигурности, здрављу или развоју детета; и (б) који није такав да омета 
дете у похађању школе или учешћа у програмима професионалног 
усмеравања или оспособљавања по програмима које је одобрило 
надлежно тело. Препорука је да овакву или сличну дефиницију треба 
унети у закон, а прецизније одређивање лаких послова (уз могућност 
поименичног њиховог набрајања и квалификовања или груписања) 
препостути подзаконској регулативи  –  уредба о лаком раду за децу).  
Треба користити  уредбу, као подзаконски акт за регулисање радног 
ангажовања деце, јер то је „најјачи“ подзаконски акт који доноси влада, 
као колегијални орган извршне власти, и то је подзаконски акт којим 
се, у смислу Закона о прекршајима ( према чл.4.ст.1.“прекршаји се могу 
прописивати законом или уредбом“.........),38 могу одредити прекршаји 
за непоштовање одредаба о дечијем раду са одговарајућим казнама, а 
међународни документи од којих се пошло у овом раду инсистирају да 
земље потписнице, односно чланице, својим националним прописима 
уреде и питања надзора над применом предвиђених одредаба о дечијем 
раду и утврде потребне мере у случају њиховог непоштовања (чл.9. ст.2. 
Конвенције МОР-а бр.138 о минималним годинама старости за заснивање 
радног односа и чл.14. Директиве ЕУ бр.94/33 о заштити младих људи 
на раду. Дакле, уредбом прецизно предвидети изузетке од принцима 
забране рада деце млађе од 15 година предвиђеног и у наведеним 
међународним документима и јасно дефинисаног у нашем будућем 
законодавству уз допуштање одговарајућих изузетака. То захтева 
строго, односно експлицитно и интензивно (детаљно) дефинисање 
одговарајућих одредаба у уредби, како би што мање простора остало 
за њихово екстензивно, односно широко  тумачење и у пракси доводило 
до различитих приступа у спровођењу уредбе. Изузеци у праву се строго 
дефинишу и строго тумаче.

У сваком случају, рад деце на лаким пословима  је опција 
(могућност) коју државе могу да користе или не (чл. 7. Конвенције 
38  Закон о прекршајима „Сл.гл.РС“, бр.65/2013,13/2016,98/2016-Одлука УС, 91/2019,-
др.закон
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бр.138 и чл.4.ст.2. Директиве 94/33), али рад деце ван тих могућности, а 
посебно на тешким и опасним пословима је забрана коју државе морају 
поштовати (чл.2.ст.1. Конвенције бр.138 и чл.4.ст.1 Директиве 94/33). 
Притом, лаке послове не треба сматрати као послове  „другог реда“ (мање 
важни), у односу на редовне, уобичајене послове - намењене лицима која 
испуњавају опште услове за запошљавање. И лаки послови подразумевају 
одређени рад, одговарајуће услове под којима се врше, трошење психо-
физичких потенцијала, што у крајњој линији води исцрпљивању и 
умору, тј. могућем угрожавању свеукупног интегритета онога ко ради. 
Зато и код лаких послова треба предвидети одговарајуће услове за 
њихово обављање и заштиту приликом њиховог обављања, као што 
то чинимо и када су у питању редовни (уобичајени) или тешки и 
опасни послови, тим пре када те (лаке) послове обављају деца.

Сходно чл. 7. Конвенције бр.138. на лаком раду се могу ангажовати 
само деца која су у узрасту од 13 до 15 година, као и млади која имају 
15 година, али још нису завршили обавезно школовање. Сличан 
приступ имамо и у Директиви 94/33. Конкретно, Директива 94/33 
(чл.4. ст.2. тачка (ц), најпре предвиђа да лакше послове могу обављати 
деца од најмање 14 година живота. На први поглед овде се срећемо са 
различитим решењима: Конвенција допушта рад на лаким пословима и 
деци од 13 година, а Директива предвиђа да дете млађе од 14 година не 
може да ради нити на лакшим пословима.  Ипак, треба имати у виду и 
другу реченицу у тач.(ц) ст.2. чл.4. Директиве, по којој „лакше послове 
могу обављати, међутим, и деца у доби од 13 година, уз ограничени 
број радних сати недељно и у случајевима категорија рада које су 
предвиђене националним законодавством.“ Дакле, у нашем праву треба 
предвидети могућност рада деце старости од 13 до 15 година, као и 
лица која имају 15 година, али још нису завршила основно школовање, 
на одређеним лаким пословима са утврђеним максималним трајањем 
дневног и недељног радног времена и другим условима рада у погледу 
њихове заштите на раду. 

Према томе, сходно чл.4. ст.3. Директиве 94/33, прописима морају 
се предвидети послови (активности), у смислу дате дефиниције лаког 
рада, и услови под којима наведена деца могу да раде, придржавајући 
се одредаба ове Директиве.  У упоредном праву  срећу се обично два 
претходна услова за радно ангажовање деце на лаким пословима: (а) 
сагласност родитеља или законског заступника детета, односно (у 
неким земљама) сагласност инспекције рада, којом сагласношћу се 
обезбеђује гарантија да посао одговара способностима детета и да неће 
ометати његово школовање; (б) мишљење здравственог органа, којим 
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се обезбеђује гарантија да одређени конкретни послови нису штетни по 
здравље одређеног детета и његов развој. Сличе услове за заснивање 
радног односа и рад малолетника (лица од 15 до 18 година) предвиђа 
и наш Закон о раду (чл.25.), те тим пре овакве услове треба нашим 
прописима предвидети и кад је у питању рад лица млађих од 15 година. 
Међутим, лице које је навршило 15 година живота и засновало радни 
однос уз сагласност родитеља и мишљење лекара, може самостално, 
без ичије сагласности, да предузима правне послове којима управља 
и располаже својом зарадом или имовином коју је стекло сопственим 
радом (види чл.64. ст.3. Породичног закона). Такву пословну способност 
немају радно ангажована деца испод 15 година, већ им је потребна 
претходна или накнадна сагласност родитеља (види чл.64. ст.1. и ст.2. 
Породичног закона). Са друге стране, родитељ има право да предузима 
правне послове којима управља и располаже приходом који је стекло 
дете млађе од 15 година (чл.72.ст.3. Породичног закона).

4. Услови под којима деца могу да раде

Поред реченог у вези са случајевима и претходним условима 
под којима деца могу да раде, прописима треба уредити и додатне 
услове за рад деце у свим горе наведеним случајевима, у смислу 
Конвенције 138 и Директиве 94/33. Ова Директива  инсистира на 
регулисању следећих питања и садржи одређена правила у вези са 
њиховим регулисањм: (1) опште обавезе послодавца у вези заштите 
на раду; (2) питање радног времена (укључујући и ноћни рад); (3) 
питање  одмора; (4) питање мера за спровођење и примену утврђених 
правних правила.

4.1. Опште мере и обавезе послодавца у 
вези заштите младих на раду
У Директиви 94/33 (чл.6.) говори се општим обавезама послодавца 

у вези заштите младих на раду. Реч је о општим обавезама које имају 
два аспекта: прво, тичу се  свих послодаваца (правних и физичких лица, 
како у јавном тако и у приватном сектору); друго, тичу се положаја 
свих лица млађих од 18 година која су радно ангажована (на било који 
начин) код послодавца (укључујући и рад деце у наведеним дозвољеним 
случајевима). Директива 94/33 садржи и посебна правила у вези услова 
рада деце (чл.8.- радно време; чл.9.- ноћни рад; чл.10.- одмори).

Према чл.6. Директиве, послодавац има неколико општих обавеза 
у вези са спровођењем мера заштите младих ( те и деце) на раду. Притом 
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је обавезан да узме нарочито у обзир специфичне ризике који су 
скопчани са посебном рањивошћу младих, у смислу чл.7/1. Директиве 
(посебна рањивост младих јесте последица њиховог недостатка искуства, 
непостојања свести о постојећим или потенцијалним ризицима или 
чињенице да млади људи још нису потпуно сазрели). Нашим прописима 
ове опште обавезе су на прихватљив начин разрађене, што ћемо у даљем 
тексту покушати да илуструјемо. 

(1) Сходно Директиви 94/33 (чл.6. ст.2.), послодавац треба да 
спроводи предвиђене мере на основу процене опасности за младе 
људе у вези са њиховим радом. Процена се мора сачинити пре него 
што млади људи ступе на рад и почну да раде (било да је у питању 
ступање на рад приликом заснивања радног односа или другог радног 
ангажовања, или приликом премештаја у току трајања запослења и 
рада са једног на друго радно место). Ревизија процене је неопходна у 
случају сваке веће (значајније) промене радних услова. При процени 
опасности, треба посебну пажњу обратити на: (а) опрему и распоред 
радног места и радног простора; (б) природу, степен и трајање излагања 
физикалним, биолошким и хемијским агенсима; (ц) начин, обим и 
коришћење радне опреме, посебно агенаса, машина, апарата и других 
уређаја; (д) организовање радних поступака и операција као и начин на 
који се они комбинују (организација рада); (е) на ниво оспособљавања 
и обуке младих људи.

(2) Ако процена опасности покаже да постоји ризик за сигурност, 
физичко или ментално здравље или развој младих људи, тада треба 
обезбедити одговарајуће бесплатне (односно на терет послодавца)39 
здравствене прегледе и процене здраља у редовним временским 
интервалима. Тиме се не суспендују обавезе послодавца из Директиве 
бр.89/391, 40 предвиђене у Поглављу II (чл.5. – 13.), и посебно се подвлачи 
да послодавац треба (у смислу чл.7. Директиве бр.89/391) код планирања, 
спровођења и праћења услова за сигурност и здравље младих на раду, 
да ангажује компетентне екстерне службе или лица, уколико нема на 
располагању компетентне своје запослене (чл.6/4 Директиве 94/33).

(3) Послодавац је дужан да обавештава младе људе о могућим 
ризицима и о свим мерама предвиђеним за заштиту њихове сигурности 
39  Лекарски прегледи, процене и праћење здравља младих људи на раду, могу бити 
и део националног система здравствене заштите и здравственог осигурања (чл. 6/2 
Директиве).
40  Директива ЕУ бр.89/391 из 1989 о увођењу мера за подстицање 
побољшања безбедности и здравља радника на раду, Official Journal, L 183, 
29.0601989,p.0001-008), доступна нa: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HR/TXT/
HTML/?uri=CELEX:31989L0391&from=HR
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и здравља (чл.6/3 Директиве 94/33). У упоредном праву (нпр. Аустрија), 
послодавац има обавезу да унапред обавести адолесценте и лица млађа 
од 15 година (код млађих од 15 година обавештава и родитеље или 
законске заступнике), о ризицима од несреће или болести којима су 
изложени на раду и о предузетим мерама превенције и безбедности на 
раду.41

(4)  Када је реч о раду деце у оквиру комбинованих програма 
образовања и рада, према Законоу о дуалном образовању (чл.9.ст.1.), 
у дуалном образовању ученик похађа наставу у школи и учи кроз рад 
код послодавца, у складу са стандардима квалификације и планом и 
програмом наставе и учења.42 Међу условима које послодавац мора да 
испуни ради извођења учења кроз рад, предвиђен је и услов који се тиче 
обезбеђивања мера безбедности и здравља на раду у складу са законом 
(чл.11.ст.1.тач.4. Закона о дуалном образовању). Ту се, пре свега, мисли 
на услове и мере подвучене у претходним тачкама, од (1) до (3), под 
овим насловом. Сем тога, Уредбом о утврђивању опасног рада за децу 
(чл.5.ст.1.)43 је предвиђено да установа за стручно образовање, средња 
стручна школа, односно организатор праксе, дужан је да за децу (лица 
до 18 година живота, чл.2.ст.1. тач.2.), у оквиру стручног образовања, 
обезбеди надзор наставника или ментора, као и поштовање највиших 
стандарда безбедности и здравља на раду. 

Може се рећи да у Србији, у погледу наведених општих обавеза 
послодавца у вези са заштитом запослених младих на раду у смислу 
Директиве 94/33, одредбе Закона о раду, Закона о безбедности и здрављу 
на раду44, Правилника о превентивним мерама за безбедан и здрав рад 
младих, Уредбе о утврђивању опасног рада за децу су потпуно усклађене. 
Са тим у вези релевантне су оне одредбе Закона о раду које говоре о 
заштити омладине на раду и у вези са радом (чл. 25, 84.-86.), о којима је 
напред било речи у вези са конвенцијама МОР-а бр.138 и 182. Посебно 
су релевантне одредбе Закона о безбедности и здрављу на раду које 
говоре о општим и посебним обавезама послодавца у вези безбедности 
и здравља на раду, те о обавезама у смислу оспособљавања запослених 
за безбедан и здрав рад, а које обавезе истовремено представљају права 
запослених (чл.8. – 31.).  Посебна права, обавезе и превентивне мере 
41  Види наш Извештај о међународним стандардима у вези дечијег рада и о предлозима 
за измену и дпуну прописа Р. СРбије у погледу заштите деце на раду“, Пројекат МАП-
16, фебруар, 2021.
42  Закон о дуалном образовању, „Сл.гласник РС“, бр.101/2017.
43  Уредба о утврђивању опасног рада за децу, „Сл.гласник РС“, бр.53/2017.
44  Закон о безбедности и здрављу на раду,“Сл.гласник РС“, бр.101/2005,91/2015,113/2017.- 
др.закон.
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у вези са безбедношћу и здрављем на раду младих (нарочито у вези 
са њиховим духовним и телесним развојем), споразумно прописују 
министар надлежан за рад и министар надлежан за здраље (чл.6/2 Закона 
о безбедности и здрављу на раду).45

Под утицајем и других инструмената и директива из сфере 
заштите на раду и образовања, Закон о безбедности и здрављу на раду  
поред запослених младих  односи се још и на ученике када се налазе 
на пракси или практичној настави, младе на добровољним радним 
акцијама (волонтери) и такмичењима у вези са радом, као и на сва 
лица (млађа или старија) која се затекну у радној околини обављања 
одређених послова, ако је о њиховом присуству упознат послодавац.46 
Сем тога, Закон о безбедности и здрављу на раду, у духу Директиве 
89/391, усваја модерни концепцијски оквир који обавезе  послодавца и 
права запослених, и обрнуто, ставља у реципрочни однос, што доводи 
обе стране у партнерску позицију одговорних субјеката за безбедан и 
здрав рад као питање од заједничког интереса.47 

У духу поменутог концепцијског оквира, према Закону о безбед-
ности и здрављу на раду Србије послодавац не само што, у смислу 
Директиве 94/33 има обавезу да обавештава запослене о могућим 
ризицима и о мерама у вези са њиховом безбедношћу и здрављем, већ 
има и дужност (чл.45. Закона) да омогући партиципацију запослених 
у разматрању свих питања која се односе на безбедност и здравље, 
тј. да запослени буду кослултовани и да предлажу одговарајућа 
решења. Институционализација те партиципације извршена је у виду 
представника запослених и Одбора за безбедност и здравље (чл.44. – 
48.). Послодавац, представник запослених, односно Одбор и синдикат 
запослених дужни су да међусобно сарађују о питањима безбедности и 
здравља на раду (чл.48. Закона о безбедности и здрављуна раду). Овај 
Закон не предвиђа само прекршајне одредбе за одговорана лица, већ 
стимулише све наведене субјекте да се што одговорније односе према 

45  Правилник о превентивним мерама за безбедан и здрав рад младих, „Службени 
гласник РС“, бр.102/2016.  Овај Правилник примењује се на младе (лица од 15 до 18 
година) који су у радном односу код послодавца, као и на младе који по било ком основу 
обављају рад код послодавца (чл.2. Правилника).
46  Нацртом закона о безбедности и здрављу на раду предвиђено је  да се овај закон 
примењује у свим делатностима у јавном и приватном сектору, те да право на безбедност 
и здравље на раду имају и лица која се самозапошљавају (чл.6/1/2), доступно на: https://
www.paragraf.rs/dnevne-vesti/100619/100619-vest12.html. Тиме се овај пропис јаче везује 
за дух Директиве 94/33, која се такође односи и на јавни и на приватни сектор.
47  Зато Закон о безбедности и здрављу на раду (чл.75.) утврђује и прекршајну 
одговорност радника, ако се не придржава обезбеђених мера заштите на раду.
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питањима безбедности и здравља на раду  кроз доделу националних 
признања (чл.60а).

Дакле, произилази да су нашим постојећим прописима на 
прихватљив начин разрађене наведене обавезе послодавца у вези 
заштите младих људи на раду.

На овом месту, треба имати у виду и питање рада деце и младих 
ван просторија послодавца. Према Закону о раду (чл.42.ст.2.), могућа 
су два модела рада ван просторија послодавца: (а) рад код куће – work 
at home; и (б) рад на даљину – distance work. Конвенцијом МОР-а бр.177 
из 1996. године (ступила на снагу априла 2000.године) и Препоруком 
бр.184 о раду код куће (примењују се и када је у питању рад на даљину), 
промовише се принцип једнаког поступања према радницима код куће 
и осталим запосленима код послодавца, (чл.4.ст.1. Конвенције 177). 
Принцип једнаког поступања предвиђен је и у Закону о раду (чл.42.
ст.4,ст.5. и ст.6.). Сходно томе, и сходно чл.4.ст.2.тач.(ц) и (г) Конвенције 
бр.177, принцип једнаког поступања према радницима код куће треба да 
се односи и на заштиту у вези безбедности и здравља на раду, као и на 
минимални узраст као услов за такав рад. Посебно је предвиђено у чл.7. 
Конвенције бр.177 да национални прописи о безбедности и здрављу на 
раду треба да се примењују и на кућни рад, узимајући у обзир његове 
посебне карактеристике, те да је потребно утврдити услове под којима 
одређене врсте послова и употреба одређених суспстанци могу бити 
забрањени у кућном раду из здравствених и безбедоносних разлога.48 
Сви прописи којима се регулишу минималне године за запослење и 
услови рада запослених, примењују се и на рад код куће, односно рад 
на даљину. Дакле, одредбе у вези допуштеног и недопуштеног рада 
младих и деце из конвенција бр.138, 182, Директиве 94/33 и наших 
прописа  могу се применити и у случају рада код куће или рада на 
даљину. Међутим, може бити отворено питање могућности оваквог 
начина рада деце (лица испод 15 година) у случајевима када је њихов рад 
допуштен, собзиром на околност да код рада ван просторија послодавца 
објективно је отежана (због дислоцираности места рада и због поштовања 
приватности радника и његове породице)  и слаби контрола послодавца 
и инспекције у погледу услова рада и  мера заштите на раду, а када 
су у питању деца та контрола треба да јача а не да слаби. Сем тога, 
треба имати у виду и потребу вођења евиденције и статистичке обраде 
података о раду код куће, имајући у виду одредбу чл.6. Конвенције бр.177 

48  Законом о раду (чл.44.) је предвиђено да се ван просторија послодавца могу 
обављати само послови који нису опасни или штетни по здравље запосленог и других 
лица и не угрожавају животну средину.
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по којој земље чланице треба да предузму одговарајуће мере „тако да 
статистика рада укључује, у мери у којој је то могуће, и кућни рад“, 
као и одредбу чл.6. Препоруке бр.184 по којој земље чланице треба, 
преко надлежних органа управе, да воде евиденцију о послодавцима и 
запосленима који раде код куће.49

4.2. Посебне мере заштите деце на раду
Посебне мере заштите деце на раду огледају се, пре свега, у 

правилима везаним за регулисање радног времена и одмора деце у 
случајевима њиховог дозвољеног рада. Под радним временом, у смислу 
Директиве 94/33 (чл.3.ст.1.тач.(е), подразумева се „свако раздобље у току 
којег је млада особа на послу, на располагању послодавцу и извршава 
своје активности или дужности у складу са националним законодавством 
и/или праксом“. 

Као што смо видели, Директива 94/33 забрањује рад деце, осим 
у изутеним случајевим предвиђеним у чл.4/2, о чему је већ било речи. 
Уколико држава користи могућност рада деце у смислу чл.4. став 2. 
тачка (б) и (ц), мора у том случају да  ограничи радно време деце и 
прецизно одреди његово трајање, сходно нормативима из чл.8. став 
1. тачаке (а), (б), (ц) и (д) и став 5. Директиве. Поновимо, рад деце од 
најмање 14 година, у смислу чл.4/2, тачка (б) Директиве везан је за  
комбиноване програме рада и оспсобљавања или за програме радне 
праксе деце , а у смислу чл.4.ст.2. тач.(ц) везан је за обављање лакших 
послова. Комбиновани програми рада и оспособљавања, или радна 
пракса тичу се  лица која раде у току  процеса  стручног образовања, 
односно   лица у процесу дуалног образовања, или неком другом процесу 
образовања за рад, стручног оспсобљавања и обуке. Код наведене две 
врсте рада деце, према чл.8.ст.1.тач.(б) и (ц) Директиве 94/33, радно 
време се ограничава на два сата дневно у току школског дана, изван 
времена предвиђеног за похађање школе, и 12 сати недељно, односно на 
седам сати дневно и 35 сати недељно за рад који се обавља у раздобљу 
од најмање недељу дана у периоду када нема наставе. Ове границе могу 
се повисити на осам сати дневно и 40 сати недељно код деце која су 
49  Правило у вези вођења овакве евиденције имали смо у изворном тексту Закона о 
раду из 2005. године, „“Сл.гласник РС“; бр.24/2005,61/2005, чл.46. – „Уговор о раду 
који се закључује за обављање послова ван просторија послодавца, региструје се код 
надлежног органа локалне самоуправе“. Изменама и допунама Закона о раду из 2014. 
(„Сл.гласник РС“, бр.75/2014.) године то правило је избрисано, са образложењем да 
ће се подаци о овим уговорима преузимати из Јединствене базе Централног регистра 
обавезног социјалног осигурања, чиме се укида непотребно администрирање и 
истовремено обезбеђује адекватнија евиденција наведених уговора.
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навршила 15 година  (чл.8.ст.1.тач.(ц), -  то су деца која још увек нису 
завршила обавезно школовање). Притом, сходно ставу 19. Преамбуле 
и чл.8.ст.3. Директиве 94/33, време које младе особе које раде по 
програму који комбинује теоријско образовање и практичан рад или 
радну праксу у предузећу утроше за образовање треба рачунати као 
радно време. Ако млада особа ради код више послодаваца (предузећа), 
радно време и радни дани се сабирају (чл.8.ст.4.). 

Рад деце у смислу чл.4/2, тач.(ц) Директиве, везан је за рад деце на 
лакшим пословима. И овде се помињу деца која су наршила 15 година, те 
подсећамо да су то млада лица која су још увек на обавезном редовном 
школовању, у складу са националним прописима.

Када су у питању адолесценти (лица између 15 и 18 година, која 
нису више на обавезном школовању), према чл.8/2 Директиве, њихово 
радно време не може бити дуже од 8 сати дневно и 40 сати недељно, уз 
могућност одступања у складу са националним прописима. У Србији 
пуно радно време запослених млађих од 18 година (адолесцената)  може 
да траје најдуже 35 сати недељно и  8 сати дневно (чл.87. Закона о раду). 
Такође, ова млада лица не могу да раде дуже од свог пуног радног 
времена (прековремени рад), нити да се подвргавају прерасподели радног 
времена (чл.88/1 Закона о раду).

Нашим прописима  није регулисано радно време деце млађе од 15 
година која раде у оквиру комбинованог програма рада и оспособвљавања 
или у оквиру програма радне праксе, осим  индиректним путем у 
смислу одредаба Уредбе о утврђивању опасног рада за децу које говоре 
о случајевима дозољеног – ограниченог рада у специфичним (ризичним) 
случајевима.50 Зато, питање радног времена деце код једног послодавца 
и сабирање радних дана и радног времена код више послодаваца, 
треба уредити уговором о дуалном образовању,51 или другим уговором 
о радној пракси. 

Ако је у питању запослена млада особа (као малолетник), она може 
радити код више од једног послодавца у форми радног односа само са 
непуним радним временом (када се време проведено код послодаваца 
сабира до нивоа пуног радног времена). Остварено пуно радно време(40 
50  Види одредбе Уредбе: чл.5/2, тач.1)(2) – до 1/3 месечног времена предвиђеног за 
рад одраслих; чл.5/2.тач.2)(2) – до 1/3 месечног времена предвиђеног за рад одраслих; 
чл.5/2,2)(3) – до 1/5 месечног времена предвиђеног за рад одраслих.
51  Уговор о дуалном образовању, према Закону о дуалном образовању (чл.16.ст.1.), 
закључује школа  са једним или више послодаваца који имају потврду Привредне 
коморе Србије да испуњава услове (услове, из чл.11. истог Закона, за извођење учења 
кроз рад), а у циљу обезбеђивања услова за остваривање свих садржаја учења кроз рад 
дедфинисаних планом о програмом наставе и учења.
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сати недељно за пунолетне и 35 сати за малолетне запослене), 
уопште, а посебно код младих на раду (радећи код једног или више 
послодаваца), потребно је у радном законодавству предвидети 
(као вид заштите оних који раде, заштите интереса послодавца и 
друштва у целини),  као сметњу за заснивање радног односа, односно 
за успостављање било које врсте радног ангажовања. Ово због тога, 
јер рад дужи од пуног радног времена сам по себи је ризичан рад и 
штетан по здравље запосленог, по интересе послодавца и друштва у 
целини– могуће су чешће повреде на раду и обољења (због умора и 
слабије концентрације и пажње). Исто би требало да важи и када је 
млада особа радно нагажована на други начин (ван радног односа) код 
више послодаваца. Сем реченог, указујемо да прописима Србије, није 
предвиђено одступање - прекорачење пуног радног времена запослених 
млађих од 18 година, већ је то прекршајно санкционисано (исто би 
тербало да важи и за радно ангажоване малолетнике на други начин 
- ван радног односа, а поготову за радно ангажовану децу).

4.2.1. Ноћни рад деце и младих
Државе које користе могућност рада деце у смислу чл.4. став 2 

тачке (б) или (ц) Директиве 94/33, морају да предузму одређене мере у 
смислу чл.9/1/2 Директиве, а којима ће забранити дечији рад између 20 
сати увече и 6 сати ујутро. За адолесценте (малолетна лица) забрана 
ноћног рада важи од 22 сата увече и 6 сати ујутро или између 23 сата 
увече и 7 сати ујутро, осим ако у тим временским распонима у појединим 
делатностима прописима није дозвољен рад. Ипак, рад се свакако 
забрањује између поноћи и 4 сата ујутру (чл.9. став 2. тачка (б) 
Директиве. Ако је дозвољен ноћни рад адолесцената, тада је потребно 
предвидети надзор њиховог рада од стране одраслог (пунолетног) лица. 
Такође, потребно је обезбедити адолесцентима бесплатне (лекарске) 
процене њиховог здравља и способности пре сваког упућивања на 
наћни рад и након тога у периодичним временским размацима (чл.9/3 
Директиве).

Ноћни рад адолесцената је могуће предвидети у појединим 
делатностима, као што су: рад у бродарству или рибарству; рад у 
оквиру оружаних снага или полиције; рад у болницама или сличним 
установама; рад у области културе, уметности, спорта или оглашивачких 
активбности (чл.9. став 2. тачка (б) Директиве. 

Законом о раду Србије није регулисано радно време деце, те ни 
њихов ноћни рад. Законом о дуалном образовању (чл.6.ст.3.), предвиђено 
је да „учење кроз рад не може да се реализује у времену од 22,00 часа 
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до 6,00 часова наредног дана“. У чл.62. Закона о раду одређен je ноћни 
рад за све запослене као рад који се обавља у времену од 22 часа до 6 
часова наредног дана. Када су у питању запослени млађи од 18 година 
Законом о раду је забрањен њихов ноћни рад (чл.88/1). Изузетно они могу 
радити и у форми ноћног рада на пословима у области културе, спорта, 
уметности и рекламне делатности, као и у случају када је потребно да се 
настави рад који је прекинут услед више силе, под условом да такав рад 
траје одређено време и да мора да се заврши без одлагања, а послодавац 
нема на располагању у довољном броју друге пунолетне запослене. У 
наведеним случајевима ноћног рада младих послодавац је дужан да 
обезбеди надзор над њиховим радом од стране пунолетног радника 
(чл.88/2/3 Закона о раду). 

Као што се види, одредбе Директиве 94/33  о забрани нћног рада 
адолесцената и о изузецима од те забране углавном су садржане у 
прописима Р. Србије. Међутим, у случају ноћног рада запосленог млађег 
од 18 година није предвиђена забрана рада између поноћи и 4 сата 
ујутро. Такође, није предвиђено право запосленог млађег од 18 година, 
који ради ноћу, на бесплатне периодичне процене њиховог здравља и 
спсобности за рад пре сваког упућивања на такав рад и након тога у 
периодичним временским размацима (што би, због значаја, требало да 
буде законска материја). Овај недостатак је ублажен чињеницом да је 
послодавац дужан да сваком запосленом који ради ноћу најмање 3 часа 
сваког радног дана, или 1/3 пуног радног времена у току једне радне 
недеље, обезбеди обављање послова у току дана ако би, по мишљењу 
лекара, такав рад довео до погоршања његовог здравственог стања. 
Такође, послодавац је дужан да пре увођења ноћног рада затражи 
мишљење синдиката о мерама безбедности и здравља на раду (чл.62./2/3. 
Закона о раду). Истина, Законом о безбедности и здрављу на раду (чл.43.) 
је предвиђена обавеза послодавца да запосленом на радном месту са 
повећаним ризиком обезбеди претходни и периодичне лекарске прегледе, 
али у том Закону, као и подзаконским актима који говоре о здравственим 
надзорима на ризичним радним местима не помиње се ноћни рад као 
ризични рад или као опасна околност за рад.

4.2.2. Одмори деце и младих који раде
Универзално је право детета на одмор и слободно време, на учешће 

у рекреативним активностима, у културном животу и уметности (чл.31.
ст.1. Конвенције УН о правима детета).

У сфери рада, под одмором, у смислу Директиве 94/33 (чл.3.ст.1,тач.
(ф), подразумева се „свако раздобље које није радно време“.
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4.2.2.1. Одмор у току рада
Према чл.12. Директиве, за малде који раде (те и за децу), државе 

чланице треба да предвиде најмање 30 узастопних минута одмора у току 
дневног радног времена које траје дуже од четири и по сата.

Према Закону о раду Р. СРбије (чл.64.), дневни одмор може да 
траје 15, 30 и 45 минута, зависно од дужине дневног радног времена. 
Ако се ради од 4 до 6 часова дневно – 15 минута одмора; ако се ради 
од 6 до 10  часова дневно -  30 минута одмора; ако се  ради дуже од 10 
часова дневно – 45 минута одмора. Време дневног одмора, због његове 
сврхе, не може да се користи на почетку или на крају радног времена и 
урачунава се у радно време. Према томе, Закон о раду  предвиђа дневни 
одмор за радно време од 4 до 6 часова дневно, код свих запослених 
укључујући и омладину, у краћем трајању (15 минута) у односу на 
тарајање предвиђено Директивом (за младе особе до 18 година – 30 
минута).52 Пошто се наведена одредба Закона о раду односи на све 
запослене те и на младе испод 18 година, о наведеној неусаглашености 
у погледу трајања одмора у току рада, свакако, треба водити рачуна 
када се буде регулисало то питање у вези са радом млађх испод 18 
година, као и вези са радом деце. 

4.2.2.2. Дневни и недељни одмор
Државе чланице које користе могућности из чл.4. став 2. тачке (б) 

или (ц), односно које дозвољавају изузетке од правила у погледу забране 
дечијег рада, треба у тим случајевима да предвиде за децу која раде да у 
сваком раздобљу од 24 часа имају право на одмор у трајању од најмање 
14 сати узастопно, а за адолесценте најмање 12 сати узастопно (чл.10 
став 1. тачка (а) и (б) Директиве).

Овде се ради о дневном одмору (одмору између два узастопна радна 
дана). Закон о раду не предвиђа запошљавање деце, те ни одморе са тим 
у вези. Питање радног времена (у духу напред реченог) и одмора  деце 
млађе од 15 година у вези са радом у оквиру комбинованог програма 
рада и оспособљавања или у вези са радом на лакшим пословима, није 
прецизно регулисано у прописима Србије.

Што се тиче адолесцената, они подлежу општем режиму ове 
врсте одмора предвиђеном у чл.66/1 Закона о раду. Према овој одредби, 
запослени има право на одмор у трајању од најмање 12 часова непрекидно 
у оквиру 24 часа (што је потпуно усклађено са Директивом).53 Напред 
52  Под „младом особом“, у смислу Директиве 94/33, чл.3.ст1.тач.(а), подразумева се 
особа млађа од 18 година.
53  Према чл.66/2 Закона о раду, запослени који ради у смислу прерасподеле радног 
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наведени прописи Србије који се односе на радно ангажовање деце и 
малолетника ван радног односа, упућују на заштитне одредбе Закона 
о раду.

Такође, поводом допуштеног дечијег рада и рада адолесцената 
(сходно чл.10/2. Директиве), државе чланице треба да предвиде за свако 
раздобље од 7 дана право на одмор од најмање 2 дана (48 сати) који 
би, по могућству, требало да буду узастопни. Ако је то неопходно, из 
организационих или техничких разлога, овај одмор може се скратити, 
али не може бити краћи од 36 узастопних сати. Ова врста одмора 
укључује, у начелу, недељу.

У вези са реченим, према прописима Србије, треба подвући 
следеће: овде је реч о недељном (седмичном) одмору;  запошљавање деце 
је забрањено; запослени млађи од 18 година (адолесценти) имају право 
на недељни одмор у смислу општег режима тог одмора. Општи режим 
је превиђен Законом о раду (чл.67./1/2), те прописано је да запослени има 
право на недељни одмор у трајању од најмање 24 часа непрекидно којем 
се додаје и време дневног одмора.54 Користи се, по правилу, недељом. 
На први поглед, изгледа да Закон о раду предвиђа краћи недељни одмор 
у односу на одмор предвиђен у Директиви. Међутим, с обзиром на 
чињеницу да Закон о раду утврђује да радна недеља траје, по правилу, 
пет радних дана (чл.55/1), то произилази да недељни одмор, по правилу, 
износи 2 дана (субота и недеља). Коначно, у Директиви се говори о 
одмору у трајању од најмање 2 узастопна дана за свако раздобље од 7 
дана, при чему се у тај одмор, у начелу, укључује и недеља. Према томе, 
поменута 2 узастопна дана недељног одмора у смислу Директиве, по 
правилу, чине субота и недеља, што је идентично  решењима из Закона 
о раду. 

Прописима Србије није  регулисано питање недељног одмора 
деце млађе од 15 година, која раде у оквиру комбинованог програма 
рада и оспособљавања или програма радне праксе, или која раде на 
лакшим пословима.

Према Директиви 94/33, могуће је предвидети и одређена 
одступања у погледу трајања и коришћења  дневног и недељног 
одмора деце и адолесцената. Код деце и адолесцената, према чл.10/3. 
Директиве, могуће је прекинути, у појединим случајевима (случајеви 

времена (чл.57. истог Закона), има право на одмор у оквиру 24 часа у непрекидном 
трајању од најмање 11 часова. Међутим ова одредба није релевантна за рад млађих од 
18 година (адолесцената), јер је њима забрањен такав рад (чл.88/1.Закона о раду).
54   Недељном одмору од 24 часа додаје се и дневни одмор од 12 часова, те минимално 
трајање недељног одмора, заправо, износи 36 часова.
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када су активности и рад распоређени на различита раздобља у току 
дана), узастопност коришћења предвиђеног броја сати, односно дана 
одмора. Не предвиђа се могућност скраћивања трајања дневног и 
недељног одмора код деце. Кад су у питању адолесценти, Директива 
(чл.10/4.) допушта не само прекидање континуитета коришћења њиховог 
дневног и недељног одмора у предвиђеном трајању, већ и само  њихово 
трајање. Одступања су могућа ако постоје објективни разлози за то (у 
упоредном праву - нпр.привремене потребе рада у случају ванредне 
ситуације, а које послодавац не може задовољити на други начин), али 
им се накнадно (у упоредном праву - нпр. у року од три недеље) мора 
омогућити одговарајући одмор који ће обезбедити испуњење циља из 
чл. 1. Директиве – не сме се угрозити њихова сигурност, здравље или 
физички, ментални, морални или социјални развој или ометати њихово 
образовање (чл.10/4. у вези са чл.1/3.).55

У Закону о раду Србије дневни и недељни одмор запослених 
малолетника подлежу општем режиму тих одмора (режим који 
важи за све запослене).  У чл.66/1. и 67/1. предвиђена је непрекидност у 
коришћењу дневног и недељног одмора. Могућност прекида и скраћивања 
одмора није предвиђена (принцип повољности – in favorem laboratoris, 
у односу на Директиву), осим у случају из чл.67/4. Закона у раду. У том 
случају, наиме, ако малолетник због рада у сменама (искључена је ноћна 
– трећа смена) не може да користи недељни одмор у пуном трајању (у 
смислу чл.67/1.), тада има право на недељни одмор у трајању од најмање 
24 часа непрекидно. Дакле, у овом случају, недељни одмор малолетника 
може трајати мање од 36 сати непрекидно, што је испод минимума 
предвиђеног у чл.10/2. - други подстав Директиве.

Сходно реченом, уколико се наш  законодавац определи да 
регулише питање допуштеног рада деце у смислу Директиве, онда би 
се могли  предвидети и случајеви прекидања узастопности коришћења 
14 сати њиховог дневног одмора и два дана њиховог недељног одмора, 
смислу чл.10/3. Директиве, без могућности скраћивања ових одмора. 
Што се тиче дневног и недељног одмора код запослених млађих од 18 
година (адолесцената) и могућности њиховог прекидања, ова могућност 
се може везати за случајеве када је то могуће и код деце која раде. 

4.2.2.3. Годишњи одмор
Према чл. 11. Директиве, државе које користе могућност рада 

деце у смислу чл. 4. став 2 тачке (б) или (ц) Директиве, како је напред 
55  Одступања су могућа код рада у бродарству или рибарству, оружаним снагама или 
полицији, болницама или сличним установама, туризму или угоститељству итд.
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приказано (деца од најмање 14 година која раде у оквиру комбинованог 
програма рада и оспособљавања, или која раде на лакшим пословима, 
под одређеним условима), треба да предвиде да у школске распусте те 
деце, која су на обавезном редовном школовању, укључе, колико год је то 
могуће, раздобље у којем се не обавља никакав рад. Трајање годишњег 
одмора није предвиђено у Директиви 94/33. Према упоредном праву 
одабраних земаља, трајање годишњег одмора код младих запослених 
(малолетна лица)  увек је дуже у односу на годишњи одмор пунолетних 
запослених.56

Наше законодавство не регулише питање рада и одмора  и 
његовог прилагођавања школском распусту деце млађе од 15 година, 
која су на обавезном редовном школовању, нити питање минималног 
трајања годишњег одмора других младих лица. 

5. Контрола и казнена регулатива у 
вези са радом младих и деце

Спровођење овде приказаних међународних стандарда у Србији 
јесте, пре свега, предмет Закона о раду и Закона о безбедности и здрављу 
на раду али и других поменутих закона који су доведени у везу са радом 
младих и деце са пратећим подзаконским и другим општим актима. 
Сходно чл.5.ст.3, чл.6. и чл.10. Препоруке бр.190, потребно је сакупљати 
и редовно ажурирати релевантне податке о кршењима националних 
одредаба за забрану и укидање дечијег рада, уз поштовање права на 
приватност, те прописима одредити која ће лица бити одговорна у 
случају непоштовања наведених националних одредаба. Ове податке 
треба укључити у извештаје који се шаљу МОР-у, у погледу примене 
наведених ратификованих међународних докумената. Ради лакшег 
прикупљања података о раду младих и деце и о кршењу правила у вези 
њиховог рада, треба имати у виду и одредбу чл.9.ст3. Конвенције 138, 
по којој земље чланице треба законом да предвиде обавезу послодавца 
да води и ставља на располагање регистре или друга документа о 
запошљавању  лица млађих од 18 година.  

56  Према поменутом Извештају о раду на Пројекту МАП-16, на пример, у праву 
Немачке, годишњи одмор млађих од 16 година не може да траје краће од 30 радних дана, 
млађих од 17 година – најмање 27 радних дана, млађих од 18 година – 25 радних дана. 
У праву Хрватске, малолетни радник који ради на пословима где има штетних утицаја 
по здравље, има право на годишњи одмор у трајању од пет недеља (за одрасле четири 
недеље). Слично и у Словенији, радник млађи од 18 година има право на годишњи 
одмор који је продужен за седам радних дана (продужени годишњи одмор у односу на 
одрасле – најмање четири недеље).
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Надзор над применом Закона о раду (чл.268.), других прописа о 
радним односима, општих аката и уговора о раду, којима се уређују 
права, обавезе и одговорности запослених врши инспекција рада. Њена 
овлашћења су предвиђена у чл.268а. Инспектор рада може поднети 
захтев за покретање прекршајног поступка ако нађе да је послодавац 
повредом закона, или других прописа којима се уређују радни односи, 
извршио прекршај (чл.270.). Предвиђене су новчане казне за прекршаје 
у вези: непоштовања услова за запошљавање лица млађих од 18 година 
(чл.25.); у вези непоштовања одредаба о забрани рада омладине на 
тешким, опасним и штетним пословима (чл.84.-86.); у вези непоштовања 
одредаба о максималном трајању радног времена малолетника и о 
забрани њиховог прековременог рада и прерасподеле радног времена, 
те о забрани ноћног рада малолетника, осим у изузетним ситуацијама 
(чл.87. и 88.).

Законом о безбедности и здрављу на раду (чл.61.) предвиђено је 
да инспекцијски надзор над применом овог закона и других прописа 
донетих на основу тог закона, техничких и других мера које се односе 
на безбедност и здравље на раду, као и над применом мера о безбедности 
и здравља на раду утврђеним актом послодавца о процени ризика и 
другим општим актом, колективним уговором или уговором о раду, 
врши инспекција рада. Предвиђене су казнене одредбе: у смислу 
одговорности послодавца за прекршај због непоштовања одредаба у 
вези безбедности и здравља на раду (чл.69.); у смислу одговорности 
здравствене установе са службом медицине рада, ако не достави 
одговарајуће извештаје у вези прегледа запослених, као и одговорног 
лица у њој (чл.72.); у смислу одговорности других правних лица која се 
баве пословима у вези безбедности и здравља на раду и одговорних лица 
у њима (чл.73.); у смислу одговорности лица задуженог код послодавца за 
питања безбедности и здравља на раду (чл.74.); и у смислу одговорности 
запосленог ако се не придржава и не примењује мере за безбедан и здрав 
рад (чл.75.).

Надзор у вези примене прописа у сфери рада деце у оквиру 
комбинованих програма образовања и рада, спортских, културних 
и сличних делатности, спроводе ресорна министарства преко својих 
инспекцијских органа ( просветна инспекција, инспекција рада, спортска 
инспекција, тржишна инспекција итд.).

Такође, треба задржати и јачати посебну контролу и 
кажњавање (по правилима кривичног законодавства и кривичним 
санкцијама укључујући и казне затвора) код коришћења најгорих 
облика дечијег рада у смислу Конвенције бр.182 (принудни рад или 
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други облици злоупотребе дечијег рада), као и поводом  кривичних  
дела у вези запошљавања, безбедности и здравља на раду (повезаних 
са стандардима из Конвенције бр.138 и Директиве 94/33):  чл.163. 
Кривичног законика предвиђа  кривично дело које се везује за 
непридржавање закона и других прописа који говоре о правима по 
основу рада и о посебној заштити омладине на раду; чл.164. предвиђа 
кривично дело у вези повреде права при запошљавању; чл.169. предвиђа 
кривично дело у вези непридржавања мера заштите на раду.

Препорука је да треба предвидети, сходно упоредној пракси, (нпр. 
Француска, Аустрија, Хрватска): прекршајно кажњавање са вишеструко 
увећаним новчаним казнама у односу на сличне прекршаје код рада 
одраслих особа (уз могућност њиховог степеновања по оштрини, од I. 
до n-тог степена или мултипног изрицања – онолико пута колико има 
радно ангажованих који су погођени прекршајем (пракса Француске); 
код послодаваца повратника (послодавци који су већ више пута новчано 
кажњени) у оваквим прекршајима предвидети могућност забране 
запошљавања младих и деце  (пракса Аустрије) трајно или за одређени 
временски период, зависно од врсте и предмета прекршаја. Са друге 
стране, према чл.15. ст.1.тач.(ф) и (г) Препоруке 190, треба подстицати  
послодавце на поштовање правила о забрани дечијег рада и на развој 
мера политике унапређивања заштите деце у вези са њиховим радом, те 
давати публицитет најбољим праксама за укидање дечијег рада. Поред 
реченог, мислимо да треба предвидети одговарајућим прописима и 
прекршајну одговорност за родитеље и лекаре , чије су сагласности 
потребне за запошљавање и рад малолетника и деце испод 15 година, 
ако дају сагласност за њихов рад у недопуштеним случајевима, јер су 
њихове сагласности битан (претходни) услов за рад ових младих лица.
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THE RELATIVITY OF THE PRINCIPLE 
OF BANNING CHILD LABOUR AND ITS 

INCORPORATION INTO THE SERBIAN LAW

Summary

 The principle of banning child labour, in the need to protect the best 
interests of the child, is stipulated in many international, European and nati-
onal regulations. The most relevant regulations are analyzed here. However, 
this principle does not have an absolute character, but is characterized by 
relativity. This is because child labour can be both desirable and undesira-
ble when it comes to children. Work is desirable because it develops in the 
child positive attitudes regarding their place and role in society. It can be 
undesirable because it can harm, due to the child’s immaturity, their overall 
psychophysical development and interfere with their education. Because child 
labour is undesirable, the principle of banning child labour was established, 
and considering the fact that child labour is also desirable, the principle of 
banning child labor was conditional and made relative. This paper analyzed 
the legal standards contained in international, European, and national re-
gulations that show the principle of banning child labor in its relativity, and 
proposed appropriate legal solutions in terms of harmonizing Serbian law 
with international, European, and comparative law.

Key Words: children, youth, child labour, international and European 
bylaws on child labour, protection of children workin.                                             
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УТИЦАЈ COVID-19 НА РЕГУЛИСАЊЕ 
РАДНИХ ОДНОСА (АНАЛИЗА НОРМАТИВНИХ 
ОДГОВОРА ЗА СУОЧАВАЊЕ СА ПАНДЕМИЈОМ 

У МАКЕДОНСКОМ ЗАКОНОДАВСТВУ)

Aпстракт: У условима здравствено-економске кризе изазване 
Covid-19, Северна Македонија се пре свега суочава са главним 
изазовом заштите становништва од ширења, као и превенције 
у борби против вируса, а потом и са изазовом одржавања 
ликвидности привреде и заштите радника од губитка запослења 
и прихода од рада.
Одговори на наведене изазове у области радних односа састојали 
су се у доношењу и примени мера усмерених на заштиту здравља 
и безбедности радника на раду, заштиту сигурности радног 
односа и заштиту прихода који призилазе из радног односа. 
За време трајања пандемије значајну примену у пракси има 
неколико одредби постојећег радног законодавства, кроз које 
долази до изражаја временска, финансијска и функционална 
флексибилност. Међу њима, аутори овог рада посебно се фоку-
сирају на правно тумачење одредаба које регулишу престанак 
рада (тзв. принудно плаћено одсуство са рада), а чија примена 
изазива дилеме у стручној и широј друштвеној јавности. Поред 
тога, аутори дају посебан осврт на рад на даљину који, иако је 
једна од најзначајнијих мера применљивих у условима Covid-19, 
уопште није регулисан постојећим радним законодавством.
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Поред примене мера које произилазе из постојећег радног 
законодавства, аутори анализирају и посебне мере донете за 
време трајања пандемије које регулишу правни положај појединих 
категорија посебно угрожених радника (труднице, хронични 
болесници, радници са родитељске обавезе, нестандардни 
радници итд).

Кључне речи: радни односи, мере подршке радницима и 
предузећима, привремено принудно плаћено одсуство са рада, 
рад на даљину.

1. Увод

Здравствено-економска криза изазвана Covid-19 у великим 
размерама погађа појединце, домаћинства, компаније и националне 
економије на глобалном нивоу. Економски шокови који проистичу из 
кризе односе се како на страну понуде (прекид канала за набавку опреме 
и материјала за рад, затварање одређених, неесенцијалних привредних 
делатности у области услуга, угоститељства и др), тако и на страни 
тражње (мања потрошња добара и услуга због ограниченог кретања, 
смањеног прихода и опште неизвесности).1 Криза изазвана пандемијом 
корона вируса Covid-19 дубоко се осећа у Северној Македонији, пре 
свега на здравственом,2 а потом и на економском плану. У великој 
мери забрињавају и подаци о смањењу запослености, односно порасту 
незапослености. Студија коју је спровела Међународна организација рада 
(International Labour Organisation, МОР) и Европска банка за обнову и 
развој (ЕБРД) о процени утицаја ЦОВИД-19 на запошљавање у Северној 
Македонији, објављена у мају 2020. године, показала је да је чак 40.000 
радника из девет најугроженијих сектора привреде (угоститељство, 
велепродаја и малопродаја, транспорт, складиштење, личне услуге, 
производња хране, грађевинарство и гране везане за грађевинарство), 
у посебно рањивом положају и у директном ризику од губитка 

1  Annex 2, Policy Note, Western Balkans: Framing national action on policy measures to 
support workers, families, and enterprises during the COVID-19 emergency and recovery, 
стр.1. 
2  Од почетка пандемије до овог тренутка, подаци из здравственог билтена показују 
да је у земљи регистровано укупно 142.030 случајева оболелих пацијената, од којих 
је 117.105 излечено, 20.697 су актуелни пацијенти, а 4.228 лица је умрло. https://
koronavirus.gov.mk/ (приступљено: 10. априла 2021. године)
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посла. Према подацима, Завода за запошљавање РСМ (Агенцијата за 
вработување на РСМ, АВРМС) од почетка пандемије у марту 2020. до 
краја марта 2021. године (као последица престанка важења закљученог 
уговора о раду) било је регистровано 16.716 незапослених лица.3 Овим 
подацима АВРСМ, међутим, треба додати и податке који се односе на 
остале категорије новопријављених незапослених лица у земљи, и то: 
лица која су остала без посла, а нису имала статус запосленог лица; 
лица која се први пут пријављују АВРСМ као активни тражиоци посла 
(ученици и студенти који завршавају школовање); лица која су се већ 
пријавила као незапослена, тј. активни тражиоци посла (уобичајено у 
ову групу спадају људи који су раније радили неформално као саставни 
део сиве економије у земљи или су били пасивни из других разлога, али 
су регистровани као активни тражиоци посла, ради стицања одређених 
бенефиција из антикризних мера).4

Узимајући у обзир такве здравствене, али и економске и социјалне 
прилике, Влада С. Македоније (која је за време трајања ванредног стања 
у земљи од 18. марта 2020. до 23. јуна 2020. године имала надлежности 
и законодавног органа, кроз овлашћења да доноси Уредбе са законском 
снагом) предузима различите политике и мере у правцу суочавања са 
здравственим, као и економским и социјалним последицама кризе, које 
такође имају директне импликације на радне односе.

2. Општи приказ политика и мера за подршку радницима и 
предузећима у Северној Македонији, у условима KОВИД-19

У протеклом периоду, од проглашења пандемије корона вируса Co-
vid-19 на универзалном нивоу од стране Светске здравствене организације 
11. марта 2020. године,5 до данас, у Северној Македонији је усвојен низ 
законских прописа усмерених ка заштити грађана (укључујући раднике) 
од ширења корона вируса и подршке запошљавању (сигурност радног 
односа) и приходима. Политике и мере које се примењују у С. Македонији 
у принципу произилазе из три групе правних извора: прво, постојећа 
законска регулатива (Закон о радним односима,6 прописи из области 
социјалног осигурања и колективни уговори); друго, подзаконски акти 
(одлуке, закључци и препоруке Владе и др) и треће, уредбе са законском 

3  Види: https://www.slobodnaevropa.mk/a/30976552.html (приступљено: 7. децембра 
2020 године)
4  Више види: Finance-Think, Став бр.49 о незапосленима за време Ковид-19. https://
www.financethink.mk (приступљено: 12. априла 2021. године)
5 https://www.who.int/emergencies/diseases/novel-coronavirus-2019/events-as-they-happen
6  Закон за работните односи, Сл.весник на РМ, бр.62/05.
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снагом (које су донете у периоду од ступања на снагу прве Одлуке о 
проглашењу ванредног стања на територији целе земље од 18. марта,7 
више пута продужавана, са трајањем до 23. јуна 2020. године). 

Политике и мере за заштиту радника на радном месту, начелно 
би семогле груписати у следеће три категорије: смањење ризика за 
раднике од изложености инфекцији; плаћени одсуства са рада намењена 
посебним категоријама радника и накнада прихода за време боловања и 
изолације. У циљу смањења ризика од изложености грађана зарази, Влада 
С. Македоније је у принципу поступила по препорукама Комисије за 
инфективне болести при Министарству здравља, преточивши препоруке 
Комисије у уредбе са законском снагом,8 друге подзаконске акте и 
протоколе.9 У овом домену, закључци Владе од 10. и 11. марта 2020,10 
као и Одлука Владе од 12. марта 2020. године, из којих се примењују 
мере за ослобађање од рада радника-родитеља малолетне деце до 
старости од 10 година за које је неопходна нега, трудницама и хроничним 
болесницима, као и индиректним упућивањем ових група радника на 
рад од куће. Сврха због које је Влада С.Македоније усвојила овакве мере 
проистекла је пре свега из потребе заштите здравља и безбедности 
угрожених категорија радника којима је потребна посебна заштита 
(труднице и хронични болесници), али и из потребе да изађу у сусрет 
радницима са породичним обавезама (односно родитељима малолетне 
деце до 10 година којима је потребна нега) који због затварања вртића и 
основних школа, суочили са специфичним проблемима у пружању бриге 
о својој деци. Мере за отпуштање ових радника са рада ревидиране су 
у септембру 2020. године, чиме је новим мерама предвиђен повратак 

7  О овоме види: Одлука за утврдување на постоење на вонредна состојба, Сл.весник 
на РСМ бр.68/20 од 18.03.2020 година.
8  На пример: Уредбата со законска сила за примена на Законот за заштита на 
населението од заразни болести од 21 март 2020 (Службен весник на РСМ, бр.72 од 
21.03.2020), Уредбата со законска сила за задолжителна самоизолација при тестирање 
за присуство на коронавирус COVID-19 за време на вонредна состоба од 22 април 2020 
(Службен весник на РСМ, бр.44 од 22 април, 2020 година), Уредбата со законска сила 
за носење лична заштита на лицето од 22 април 2020 (Службен весник на РСМ, бр.107 
од 22.04.2020 година)
9  Као протокол од посебног значаја за заштиту здравља и безбедности радника у 
условима ЦОВИД-19, издвајамо Протоколот за превентивни мерки за сите работни 
места. Овај протокол се примењује на сва радна места и на сва лица на радним местима 
и обухвата мере за хигијену руку, респираторну хигијену, физичко дистанцирање, 
смањење и организовање путовања у вези са послом, редовно чишћење и дезинфекцију 
радног окружења, комуникацију, обуку, евиденцију и управљање особама са ЦОВИД-19 
или њиховим контактима.
10  Записник на Владата на РСМ бр.44-2147/1 oд 10 март 2020 година, точка 3 и точка 20.
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на посао запослених са хроничним болестима, радника-родитеља 
деце до 10 година (због поновног отварања школа и вртићи), као и 
раднице-кориснице продуженог породиљског одсуства (које су право 
на продужено плаћено породиљско одсуство стекле на основу Уредбе 
са законском снагом за примену Закона о радним односима од 4. априла 
2020. године).11 Једине категорије радника за које настављају да важе мере 
отпуштања су хронични болесници чија је болест у фази погоршања 
или имају малигну болест и труднице. У пракси је било, а за труднице и 
хроничне болеснике обухваћене актуелним мерама, још увек је, питање 
правног основа за њихово ослобађање са посла, спорно и отворено. 
Ово, будући да ни Закон о радним односима, ни прописи о обавезном 
здравственом осигурању не дају одговарајући правни основ за плаћено 
одсуство са рада нити за један од претходно наведених случајева, док 
подзаконски акти којима су радници „ослобођени“ од рада, могу да 
служе само као правни акти за спровођење Закона, али не и као изворни 
правни акти који уређују de novo одређену правну ситуацију. Отуда 
се као правни основ за „одсуствовање“ са посла погођених категорија 
радника у пракси користе или дани годишњег одмора или дани плаћеног 
одсуства са посла због личних и породичних прилика, при чему трошкове 
исплате накнаде накнаде сносе послодавци, у целости. Накнада примања 
радника за време боловања и изолације због ЦОВИД-19, без обзира да 
ли се ради о симптоматској или асимптоматској болести ЦОВИД-19, 
или ситуацији самоизолације због контакта са оболелом особом, остаје 
идентичан надокнади прихода (исплата накнаде зараде) за време редовног 
боловања (до 30 дана на терет послодавца и преко 30 дана на терет Фонда 
здравственог осигурања) и износи мање од 100% од основице. Једини 
изузетак од овог правила су случајеви, тј. радници код којих је обољење 
од Covid-19 почело да се сматра професионалним обољењем утврђеним 
Правилником о листи професионалних обољења (здравствени радници 
и други радници који обављају сличне делатности) и чија накнада зараде 
по том основу износи 100% основице.12

Политике и мере подршке запошљавању и приходима, у 
принципу, обухватају три групе приходних шема: прва група, односи 
се на тзв. „шему задржавања радних места“, које се, осим на раднике, 
могу применити и на самозапослена лица; друга група се односи на 
проширење подршке радницима који су остали без посла због смањене 

11  О овоме види: Уредба со законска сила за примена на Законот за работните односи 
за време на вонредна состојба, Сл.весник на РСМ, бр.95/20 од 08.04.2020. године.
12  О овоме види: Правилник за листата на професионални болести (Сл.весник на 
РСМ, бр. 118/20 од 07.05.2020. године.
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пословне активности својих послодаваца, привременим ублажавањем 
критеријума подобности за остваривање права на новчану накнаду за 
случај незапослености и трећа група, односи се на проширење мера 
социјалне заштите (минимална загарантована помоћ) намењених 
појединцима и породицама који не испуњавају услове за остваривање 
новчане накнаде кроз шеме задржавања посла и осигурања за случај 
незапослености.

У оквиру првог блока доходовних шема, или тзв „шеме задржавања 
посла“ могу се сврстати у политике и мере финансијске подршке 
послодаваца за исплату зарада радницима и очување њихових радних 
места, као и за пружање подршке самозапосленим лицима и другим 
физичким лицима која самостално обављају делатност. За време трајања 
ванредног стања у земљи, у оквиру овог блока доходовних шема, Влада 
је донела више уредби са законском снагом, међу којима: Уредбу са 
законском снагом о финансијској подршци послодавцима из приватног 
сектора од 7. aприла13 (са неколико накнадних протокола) којим је 
уведена могућност коришћења директне помоћи у износу од највише 
14.500 МКД месечно (у висини минималне зараде), за месеце април, мај 
и јун, од стране свих предузећа погођених криза, уз обавезу послодавца 
да од августа месеца не смањује број запослених на одређени проценат, 
осим у тачно дефинисаним случајевима, који не подразумевају оставке 
из личних разлога и споразумни раскид уговора о раду; Уредбу са 
законском снагом за примену Закона о радним односима од 1. маја,14 која 
је уподобљена претходној Уредби и којом је била предвиђена могућност 
мирног повратка раније пријављених радника у периоду од 11. марта до 
30. априла, уз обавезу послодавца да им измири све обавезе из радног 
односа, а које се односе на обавезно социјално осигурање запосленог 
од дана одласка до дана закључења уговора, а све ово, у функцији, 
могућности послодаваца да користи финансиску подршку у висини 
минималне зараде; Уредба са законском снагом о субвенционисању 
уплате доприноса из обавезног социјалног осигурања од 6. априла15 (као 

13  О овоме види: Уредба со законска сила за финансиска поддршка на работодавачите 
од приватниот сектор погодени од здравствено-економската криза предизвикана од 
вирусот COVID - 19, заради исплата на платите за месеците април и мај 2020 година, 
Сл.весник на РСМ, бр.93. 
14  О овоме види: Уредба со законска сила за дополнување на Уредбата со законска сила 
за примена на Законот за работните односи за време на вонредна состојба, Сл.весник 
на РСМ, бр.113. 
15  О овоме види: Уредба со законска сила за субвенционирање на исплата на придонеси 
од задолжително социјално осигурување за време на вонредна состојба, Сл.весник на 
РСМ, бр.92. 
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алтернатива Правилнику о финансијској подршци зарада, са изузетком 
послодаваца из најугроженијих сектора – угоститељства, туризма и 
саобраћаја, који могу комбиновати мере) са којом се у априлу, мају и 
јуну 2020. доприноси за обавезно социјално осигурање субвенционишу 
у износу од 50%; Уредбе са законском снагом којима се обезбеђује 
финансијска подршка физичким лицима која обављају самосталну 
делатност, новчана помоћ за спортисте, стручњаке из области спорта и 
спортске администрације, самосталне уметнике, естрадне уметнике и сл.

Након престанка важења уредби са законском снагом, део мера 
предвиђених њима, уз одређене измене и допуне, постаје предмет 
регулисања Закона о финансијској подршци послодаввима погођеним 
здравствено-економском кризом изазваном вирусом ЦОВИД-19 зарад 
исплата зарада за месец октобар, новембар и децембар 2020. године, 
који важи од 09.11.2020.16 Начелно, према овом закону, финансијска 
подршка послодаваца утврђује се прогресивно према смањењу прихода 
предузећа. За примања смањена са 30,01% на 40% предвиђена је исплата 
до 14.500 МКД по запосленом, од 40,01% до 50%, исплата до 15.955 МКД 
по запосленом, од 50,01% до 60%, исплата до 17.410 МКД по запосленом, 
од 60,01% до 70%, исплата до 18.865 МКД по запосленом, од 70,01% до 
80%, исплата до 20.320 МКД по запосленом и преко 80%, до 21.776 МКД 
по запосленом.

У оквиру друге групе приходних шема, усмерених у циљу 
задржавања прихода радника којима је престао радни однос, као 
најважније наводимо Уредбу са законском снагом за допуну Уредбе 
са законском снагом за примену Закона о запошљавању и осигурању 
за случај незапослености за време ванредног стања од 27. маја 2020. 
године.17 Овом Уредбом уведена је могућност подвођења радника којима 
је радни однос престао писменом изјавом запосленог, споразумом или 
оставком послодавца из личних разлога или кривице, у периоду од 
11. марта 2020. до 30. априла 2020. године, под основе за коришћење 
новчане накнаде за незапослене (накнада коју не би могли да остваре, 
позивајући се на редовну законску регулативу о осигурању за случај 
незапослености). Од престанка важења Уредбе нису вршене измене и 
допуне Закона о запошљавању и осигурању за случај незапослености, 
тако да је и даље отворен проблем радника којима је радни однос престао 
споразумно, јер им престанак радног односа не потпада под престанак 
радног односа за који се исплаћује накнада за незапослене.

16  Службен весник на Република Северна Македонија, број 267 /20.
17  Службен весник на Република Северна Македонија, број 136/20.
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Коначно, у оквиру шема дохотка треће групе, чији је циљ 
проширење мера социјалне заштите у функцији доходовне подршке 
за лица која не испуњавају услове за остваривање новчане накнаде 
кроз шеме за задржавање посла и кроз систем осигурања у случају 
незапослености, Влада С. Македоније усвојила је Уредбу са законском 
снагом за примену Закона о социјалној заштити од 2. априла 2020,18 као 
и допуне ове уредбе од 24. априла 2020. године.19 Уредбе се примењују на 
лица која су била део сиве економије и лица која су остала без прихода, 
како би им се обезбедила новчана накнада за гарантовану минималну 
помоћ за месеце од априла до децембра 2020. године и новчана накнада 
за покриће дела трошкови потрошње енергије за месеце од априла до 
септембра 2020. године.

2. Мере за флексибилност послодаваца уз 
истовремено очување сигурности радног 
односа и сигурности прихода радника

Мере за флексибилност послодаваца уз истовремено очување 
сигурности радног односа и сигурности прихода радника у С. 
Македонији сврставамо у следеће групе: мере везане за промене радног 
времена радника (тзв. темпорална флексибилност), мере које се односе 
на промене у зарадама радника (тзв. финансијска флексибилност) и 
мере које се односе на промене на радном месту или месту рада радника 
(тзв. функционална и просторна флексибилност). Све претходно 
наведене групе мера налазе свој правни основ у радном законодавству 
и колективним уговорима.

18  Службен весник на Република Северна Македонија, број 89/20. 
19  Службен весник на Република Северна Македонија, број 108/20.
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Табела 1. Мере за флексибилност послодаваца уз очување 
сигурности радног односа и прихода радника

1. Mере повезане са 
променом радног времена 
запослених

(темпорална 
флексибилност)

2. Мере повезане 
са променама плата 
радницима

(финансиска 
флексибилност)

3. Мере повезане са 
променом радног места 
или места рада

(функционална и 
просторна флексибилност)

1.1 Скраћено (пуно) радно 
време (Закон о радним 
односима - чл. 116, став 3)

1.2. Неједнако распоређено 
(компримовано) радно 
време
(Закон о радним односима 
- чл. 123)

1.3.Прерасподела 
(упросечавање) радног 
времена
(Закон о радним односима 
- чл. 124)

1.4. Плаћено одсуство 
због личних и породичних 
околности
(Закон о радним односима 
– чл. 146; Општи 
колективни уговор за 
приватни сектор – чл. 43)

2.1. Смањење плате као 
последица обуставе рада 
услед више силе (Закон 
о радним односима – чл. 
112, став 7) 

2.2. Смањење плате као 
последица обуставе рада 
из пословних разлога на 
страни послодавца (Закон 
о радним односима – чл. 
112, став 10) 

2.3. Привремено смањење 
основне плате (Општи 
колективни уговор за 
приватни сектор – чл. 18) 

2.4. Уговорно 
(преговарачко) смањење 
основне зараде (Закон о 
радним односима - чл. 
28-а)

2.5. Уговорно (договорено) 
смањење радног времена 
у циљу смањења најниже 
основне зараде
(Закон о радним односима 
- чл. 28-а)

3.1 Рад на даљину/од куће 
(telework)

 
У даљем тексту ћемо се осврнути на две мере флексибилности 

које, упркос правним дилемама које изазивају, имају значајну примену у 
пракси. Док је прва таква мера (прекид рада услед више силе) регулисана 
Законом о радним односима, друга мера (рад на даљину) још увек није 
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посебно регулисана Законом и њену примену спроводе други, сродни 
облици рад.

2.1. Прекид рада због више силе
Прекид рада из разлога више силе (тзв. привремени принудни 

одсуство због више силе), у суштини, представља обуставу извршења 
уговора о раду или спречавање запосленог да обавља послове за које је 
основао радни однос, из разлога више силе. Овај институт регулисан је 
Законом о радним односима, који предвиђа да радник, уколико не може 
да обавља посао због више силе, има право на половину зараде, на коју 
би иначе имао право, да је радио.20 И поред његовог регулисања законом, 
прекид рада услед више силе изазвао је разне дилеме у пракси, јер је 
његово тумачење од стране синдиката са једне стране и послодаваца са 
друге стране било дијаметрално супротно. Ова ситуација је настала, пре 
свега, због чињенице да су синдикати оспорили третман кризе изазване 
ЦОВИД-19 као „вишу силу“ у функцији примене овог института и навели 
алтернативне мере којима су дали приоритет у примени. И поред тога што 
Закон о радним односима не дефинише појам „виша сила“, у тумачењу 
и примени појма „виша сила“ супсидијарну примену имају прописи 
општег уговорног права. У контексту радних односа, као случајеви 
силе могу се третирати одређени природни али и друштвени догађаји 
(поплаве, земљотреси, пожари, епидемије, ратови и сл.) који су потпуно 
„спољни“, независни и неповезани са послодавцем и послодавцем, 
који ни на који начин није могао да их предвиди или спречи. Појава и 
ширење Covid-19 у размерама пандемије и проглашење ванредног стања 
у земљи као последица епидемије, свакако су догађаји које послодавци 
нису могли ни да предвиде, нити да избегну. Због тих догађаја, неки од 
послодаваца су Одлукама Владе С. Македоније и другим привременим 
мерама и подзаконским актима „принуђени“ да у потпуности зауставе 
пословни процес. Стога сматрамо да је примена мере „прекид рада 
услед више силе“ од стране послодаваца на које директно утичу одлуке 
о затварању или забрани пословно-производног или дела пословно-
производног процеса, законита и оправдано. Питање које може отворити 
додатне дилеме у овом одељку је питање које се односи на основицу за 
обрачун накнаде зараде радника којима је обустављен рад због више 
силе, с обзиром на то да је ЗРО прописано да њу представља „плата на 
коју би запослени имао право ако би радио“. По нашем мишљењу, ради 
се о уобичајеној или очекиваној плати коју би запослени остварио код 
послодавца по распореду радног времена. У сваком случају, очекивана 
20  Зaкон за работните односи, чл.112, став 7.
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зарада не сме бити нижа од основне зараде запосленог, а сматрамо да 
томе треба додати и додатак за радни стаж, додатак за ноћни рад (ако 
се очекивало да запослени ради ноћу) итд. У пракси се често јављала 
дилема „да ли у условима привременог принудног одсуства због више 
силе” послодавац може запосленом исплатити накнаду која је нижа 
од износа минималне нето зараде утврђене законом? С обзиром на 
постојећи правни оквир за регулисање ових питања, по нашем мишљењу, 
одговор на ову дилему је потврдан. Приликом утврђивања висине накнаде 
зараде у условима обуставе рада услед више силе, ЗРО имплицитно 
утврђује зараду која не може бити нижа од половине основне нето зараде 
запосленог. Према Закону о минималној заради, минимална зарада 
подразумева најнижи месечни износ основне зараде који је послодавац 
дужан да исплати запосленом за пуно радно време21 (тренутно 14.934 
МКД). Отуда сматрамо да накнада зараде у условима обуставе рада 
услед више силе може бити нижа од минималне нето зараде само када 
се ради о оним радницима чија је основна нето зарада по уговору о раду 
једнака минималној нето заради, са напоменом да таква накнада ни у 
ком случају не сме бити нижа од половине (50%) износа минималне нето 
зараде (тренутно 7.467 МКД). Чини се да једини изузетак од претходног 
тумачења постоји у случајевима у којима послодавац користи новчану 
подршку ради исплате зарада радника у складу са посебним законом. У 
тим случајевима, без обзира да ли је рад престао услед више силе или 
неког другог разлога, сматрамо да је послодавац дужан да запосленом 
исплати нето зараду чији износ не сме бити мањи од најмањег износа 
за који може да се добије подршка за исплату зарада тј. 14.500 МКД. У 
случају да су одлуком послодавца о обустави процеса рада због више 
силе обухваћени и радници – отпуштени са рада по основу мера заштите 
од ширења и превенције корона вируса Covid-19, сматрамо да су правила 
за обрачун накнаде зараде као и за друге раднике обухваћене прекидом 
због више силе, јер ће бити испуњен разлог због којег одсуствују са 
посла, а то је брига о члану породице или заштита здравља и безбедности 
на раду.

2.2. Рад на даљину/од куће

Рад на даљину, најопштије, може се дефинисати као „употреба 
информационо-комуникационих уређаја у обављању радних задатака, 

21  Закон за минимална плата, чл.2, Пречистен текст, Службен весник на РМ, бр. 90 од 
17.5.2018 година
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ван просторија послодавца“.22 Здравствена и економска криза изазвана 
пандемијом корона вируса Covid-19 повећала је потребу за применом рада 
на даљину као ефикасног механизма за организовање рада и заштиту 
здравља и безбедности радника у свету, pa и Северној Македонији. У 
том контексту, упркос великом значају рада на даљину, с једне стране 
као мере за несметано одвијање пословних процеса послодаваца чија 
пословна активност омогућава рад на даљину, а с друге стране, као мере 
заштите безбедности и здравља на раду, македонско радно законодавство 
још није нашло начин да на адекватан начин регулише овај нестандардни 
облик рада. 

Закон о радним односима не регулише рад на даљину. Што се 
тиче рада на даљину, Закон обухвата само „традиционални“ облик 
рада код куће, који се разликује од рада на даљину по томе што његов 
конститутивни елемент није примена ИК технологија у раду. Слично 
као и радно законодавство, Општи колективни уговори за приватни 
и јавни сектор у С. Македонији уопште се не баве питањем рада на 
даљину, а таква је ситуација и са посебним (гранским) колективним 
уговорима. За време трајања националног ванредног стања изазваног 
пандемијом ЦОВИД-19, рад на даљину првобитно није био регулисан 
ниједном уредбом са законском снагом. Једини правни акти који су 
имплицитно препоручивали послодавцима у јавном и приватном 
сектору да примењују рад на даљину/кућни рад били су подзаконски 
акти усвојени почетком марта 2019. године. 

У међувремену, најновија студија коју су спровеле Међународна 
организација рада (ИЛО) и Европска банка за обнову и развој (ЕБРД) 
о процени утицаја ЦОВИД-19 на запошљавање у Северној Македонији 
показује да је чак 15 одсто послодаваца који су били укључени у Анкетни 
упитник, имплементирало рад на даљину (тј. telework).23 И поред тога 
што је велики број послодаваца у С. Македонији, како из приватног тако 
и из јавног сектора, у протеклом периоду увео рад на даљину (од куће), 
у пракси су се јављале и још увек постоје следеће дилеме:

- Који је правни основ за увођење рада на даљину и који је правни 
оквир за регулисање права, обавеза и одговорности уговорних страна 
приликом организације рада на даљину/од куће?

- Колики је степен флексибилности између послодавца и запосленог 
у договарању модела организације рада са комбинованим обављањем 

22  Messenger, C.J. (2019), Telework in the 21st Century: An evolutionary perspective, 
International Labour Organization, p.2.
23  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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радних активности у дому запосленог или другом месту по његовом 
избору и пословним просторијама послодавца? и

- На који начин, тј применом ког правног основа, може доћи 
до промене организације рада која ће подразумевати потпуну или 
делимичну, трајну или привремену промену места обављања радне 
делатности?

У односу на прву и другу дилеме, сматрамо да и поред непостојања 
конкретне законске одредбе која би регулисала рад на даљину као 
нестандардни облик рада осим рада од куће, привремено, до доношења 
нових измена и допуна Закона о радним односима, правну празнину 
може да попуни постојећи правни оквир за регулисање обављања 
послова од куће (чл. 50, 51. и 52. ЗРО). Постојеће одредбе које регулишу 
рад од куће не предвиђају никакву забрану обављања радних задатака 
и активности уз примену савремених ИК технологија, а изричито 
не ограничавају „просторну“ флексибилност у организацији рада и 
комбинованим моделима рада, који обухватају обављање послова у 
пословним просторијама послодавца и на посебном радном месту по 
избору запосленог, према распореду и динамици уговором утврђеним 
између уговорних страна.

Што се тиче треће дилеме, сматрамо да се у принципу (уколико 
постоје нормални услови и околности) рад од куће (на даљину) може 
увести само на основу обостране сагласности послодавца и запосленог и 
анексом уговора о раду. Отуда, у складу са постојећим законским оквиром, 
сматрамо да приликом измене уговора о раду у правцу организације 
рада обављањем послова на даљину/од куће, без обзира на модел рада 
(ад-хоц, комбиновани или фиксни облик рада од куће/на даљину), 
потребно је закључити „анекс“ уговора о раду (према чл. 28-а ЗРО) у 
коме ће се регулисати права, обавезе и услови који зависе од природе 
рада у кући (према чл. 50. став 4. ЗРО). Међутим, треба напоменути 
да, у случају ванредних околности (природне и друге незгоде), Закон 
о радним односима садржи основ за једнострану, привремену промену 
места рада, док такве околности трају (чл. 153). Не постоји ограничење 
на основу којег такве изузетне околности не би укључивале могућност 
привременог увођења рада на даљину једностраном одлуком послодавца.

3. Закључак

Од проглашења пандемије и почетка кризе у марту 2020. године 
до данас, у Северној Македонији је усвојен низ законских прописа који 
имају за циљ заштиту радника на радном месту и подршку запошљавању 
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(сигурност запослења) и прихода. Правни прописи, на почетку (за време 
трајања ванредног стања у земљи од 18. марта до 23. јуна 2020. године) 
доношени су у виду уредби са законском снагом и подзаконских аката 
(закључци и одлуке Владе РСМ), а паралелно са њима, на снази су били 
и прописи који су иначе регулисали радно законодавство и социјално 
осигурањ. Ипак, и даље постоје сумње у адекватност предузетих мера 
у области радних односа. Сматрамо да је законодавац морао да пронађе 
одговарајући правни основ за „ослобађање“ од посла рањивих категорија 
радника (трудница и хроничних болесника) и то кроз интервенције у 
прописима који регулишу здравствено осигурања и проширење на пољу 
плаћеног боловања (са обавезом да трошкове таквог одсуства преко 30 
дана сноси Фонд здравственог осигурања, као и у редовним случајевима 
плаћеног одсуства због привремене спречености за рад због болести 
или повреде). Плаћено одсуствовање са посла ових категорија радника 
требало је да буде условљено немогућношћу да радници раде на даљину/
од куће. На овај или сличан начин требало је уредити „ослобађање“ 
од посла радника са породичним обавезама. Заштита сигурности 
радног односа и примања радника који су у уговореном радном односу 
требало је да се спроводи кроз једну или комбинацију следећих мера: 
условљавање споразумног отказа уговора о раду обавезном исплатом 
отпремнине (новчане накнаде) радницима од стране послодавца; 
усложњавање поступка за споразумни раскид радног односа и довођење 
радника којима је радни однос споразумно престао под правни режим 
за исплату новчане накнаде за случај незапослености од стране Завода 
за запошљавање Северне Македоније.

У оквиру овог рада разматрају се различите мере које произилазе 
из Закона о радним односима и кроз које се, с једне стране, интереси 
послодаваца да смање своје трошкове пословањa, а са друге стране, 
радника, да задржи сигурност у радном односу и приходима. За 
време трајања пандемије, неколико оваквих мера из постојећег радног 
законодавства имају посебну примену код послодаваца у пракси. Такве 
су, на пример, мере које регулишу прекид рада због више силе (тзв. 
привремени принудни одсуство због више силе) и праксе рада на даљину, 
тј. од куће. Имајући у виду потешкоће у тумачењу и правилној примени 
института „прекид рада због више силе“, сматрамо да су неопходна 
одређена побољшања радног законодавства. Законом о радним односима, 
de lege ferenda, треба да направи јаснију разлику измешу „прекид рада 
због више силе“ и других сличних случајеве који доводе до суспензије 
рада (прекид процеса рада из пословних разлога и прекид процеса рада 
због решења надлежне инспекције о забрани обављања процеса рада 
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или о забрани коришћења средстава за рад дуже од 30 дана). Поред 
тога, важно је за заштиту прихода радника у условима обуставе рада 
због више силе утврдити да накнада зараде коју ће радници остварити 
за време обуставе рада не сме бити нижа од износа од минималне нето 
зараде или од одређеног процента од износа минималне зараде (нпр. 
80%). Рад на даљину је био, а и даље је, једна од најчешће примењиваних 
мера за несметано одвијање пословних процеса и за заштиту безбедности 
и здравља радника у условима пандемије. Ипак, и поред широке 
распрострањености у пракси, рад на даљину (као облик рада) не подлеже 
регулисању ни постојећим радним законодавством, ни колективним 
уговорима, ни уредбама са законском снагом (усвојеним за време трајања 
ванредне ситуације у земљи) или подзаконским актима. Његова примена 
се изводи посредно, из „рада од куће“ као посебаног нестандардног 
облик запошљавања који је регулисан Законом о радним односима. 
Имајући у виду потребу увођења и стандардизације рада на даљину, са 
свим његовим специфичностима, за очекивати је да ће ускоро постати 
саставни део македонског радно-правног система. У процесу будућег 
регулисања рада на даљину потребно је водити рачуна о решењима 
која су дата у оквиру Европског оквирног споразума о раду на даљину 
из 2002. године.
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IMPACT OF COVID-19 ON THE REGULATION OF 
LABOR RELATIONS (ANALYSIS OF NORMATIVE 
COMMITTEES FOR DEALING WITH PANDEMICS 

IN MACEDONIAN LEGISLATION)

Summary
During the COVID-19 crisis, a multitude of legal regulations aimed 

at protecting workers in the workplace and supporting their employment se-
curity and income, have been adopted in North Macedonia. In the beginning 
(throughout the state of emergency in the country from March 18 to June 
23, 2020), said legal regulations were adopted in the form of Decrees with a 
force of Law and of Bylaws (Conclusions and Decisions of the Government of 
North Macedonia). In parallel, regular labour and social security legislation 
were also applied. However, dilemmas remain regarding the adequacy of 
the measures taken in the field of labour relations. Undoubtedly, the legisla-
tor had to find more adequate legal basis for the ‘exemption’ from work of 
the vulnerable categories of workers (pregnant women and chronically ill) 
through amendments in health insurance regulations (i.e. the Law on Health 
Insurance) and extension (assimilation) of paid leave of absence due to illness 
(given that the costs of such leave for more than 30 days, are supposed to be 
borne by the Health Insurance Fund, as in regular cases of paid leave due to 
temporary incapacity for work due to illness or injury). The paid leave from 
work of these categories of workers should have been conditioned, with the 
inability of the workers to perform the work from home/remotely. In this or 
similar manner, the ‘exemption’ from work of workers with family responsi-
bilities should have been regulated, as well. The protection of employment 
security and the income of workers whose employment contracts were consen-
sually terminated should had been carried out through one or a combination 
of the following measures: conditioning the consensual termination of the 
employment contract with mandatory payment of severance pay (monetary 
compensation) to the workers by the employer; entangling the procedure for 
consensual termination and enabling workers whose employment contracts 
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were terminated consensually to obtain unemployment benefits paid by the 
Employment Service Agency of North Macedonia for the entire period of the 
pandemic.

This paper also illustrates the various measures (scenarios) arising 
from the Law on Labour Relations, through which, on the one hand, the inte-
rests of employers to reduce their operating costs, and on the other hand, the 
interests of workers to preserve their employment and income security, are 
expressed. Throughout the pandemic, several such measures of the existing 
labour legislation have been particularly applied by employers in practice. 
Such are, for example, the measures (provisions) for suspension of work due 
to force majeure (so-called temporary forced leave due to force majeure) 
and the practices of home working/teleworking. Given the difficulties in the 
interpretation and proper application of the institute ‘suspension of work due 
to force majeure’, we believe that certain improvements in labour legislation 
are necessary. In future, the Law on Labour Relations, should make a more 
comprehensive distinction between ‘suspension of work due to force majeure’ 
and other similar cases leading to suspension of work (e.g. work stoppage 
due to business reasons on the side of the employer or due to a decision of 
the labour inspection). Additionally, it is important for the protection of the 
income of the workers affected by the suspension of work due to force majeure 
to determine that their salary allowance paid by the employer, must not be 
lower than the amount of the minimum net wage or a certain percentage of 
the minimum net wage (e.g., 80 per cent).

Telework/Home work was, and still remains to be, one of the most 
widely used measures for the smooth running of business operations by em-
ployers and for the protection of the safety and health of workers during the 
pandemic. However, despite its widespread utilization in practice, telework 
(as a form of organization of work) is not explicitly regulated neither with 
North Macedonia’s existing labour legislation and collective agreements, 
nor with Decrees with a force of Law (adopted for the duration of the state of 
emergency in the country) or Bylaws. Its application is emanated indirectly 
through the institute ‘work from home’ as a special non-standard form of 
employment, which is regulated by the Law on Labour Relations. Considering 
the need for introduction and regulation of telework with all its specifics, it 
is expected that telework will sooner rather than later become part of Mace-
donian labour law system. Naturally, in the process of future regulation of 
telework, it is necessary to take into account the solutions provided under 
the European Framework Agreement on Telework of 2002.

Key words: employment relationships; measures to support workers 
and enterprises in during the COVID-19 pandemic; temporary forced leave; 
telework.  
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ПРАВО РАДНИКА НА УЧЕШЋЕ У УПРАВЉАЊУ

Апстракт: Учешће радника у управљању предузећем је 
неизбјежан саставни дио колективних радних односа и 
индустријске демократије у савременом радном праву који 
обухвата у правилу, информисање и консултовање и ријетко, 
саодлучивање синдикалних и изабраних представника радника. 
Информисање је услов за остваривање права на консултовање 
и права на саодлучивање, и других колективних права радника. 
У случају консултовања послодавац је обавезан да затражи 
мишљење о одређеном питању, али без обавезе да га прихвати. 
Посљедица игнорисања права на саодлучивање може бити 
ништавост одлуке послодавца. У тексту се полази од става да 
непрекидно расте значај партиципације радника у управљању 
предузећем, а посебно због повећања броја проблема у области 
социјалне политике у времену финансијске кризе, пандемије, 
итд. Прописе о партиципацији радника треба хармонизовати 
са европским радним правом правом, независно од тога што је 
учешће у процесу придруживања и стабилизације неизвјесно и 
непредвидиво. 

Кључне ријечи: партиципација радника у управљању предузећем, 
право радника на информисање, консултовање и саодлучивање, 
савјет радника.
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1. Увод 

Уређивање права радника на учешће (партиципацију) у управљању 
предузећем представља неизбјежан дио уређивања колективних права 
и индустријске демократије у савременом радном праву.1 То показује и 
уређивање учешћа радника у управљању у Уставу Републике Српске (чл. 
65) у коме је утврђено да запослени имају право учешћа у управљању 
предузећем у складу са законом.2 У уставу Републике Србије основу за 
нормативно уређивање савјета запослених представља члан 82. којим 
је утврђено да се утицај тржишне привреде на социјални и економски 
положај запослених усклађује кроз социјални дијалог између синдиката и 
послодаваца.3 Међутим, изостале су одредбе које би оставиле могућност 
да запослени имају одређеног удјела приликом одлучивања у предузећу. 
Уз евентуално уношење тих одредби у Устав, радничка партиципација 
би постала саставни дио највишег правног акта.4 Наведене одредбе, као и 
друге уставне одредбе које се односе на рад и радне односе представљају 
основ за уређивање радних односа у оквиру правне и друштвене реформе 
(транзиције), крајем претходног вијека и у току прошлих деценија 
актуелног вијека. Како се наводи, да би законодавство о раду било 
савремено оно мора да омогућава странама у радном односу и њиховим 
представницима да имају свој глас када се ради о садржају закона и да 
буду укључени у њихово спровођење. Оквир обухвата уставне гаранције 
права радника и послодаваца да се организују у стручне (професионалне) 
организације, и одредбе које се односе на колективно преговарање и 
право на штрајк, механизме учешћа радника у управљању предузећем 
и институције и процедуре које су укључене у тај процес.5 

Одредбе о људским правима и слободама, и одредбе о економском 
и социјалном уређењу у уставима земаља у региону представљају 
уставни основ за уређивање радног права у процесу усклађивања 
(хармонизације) домаћег права са правом Европске уније. Уређивање и 
остваривање колективних права радника, укључујући и партиципацију 
1  Опширннје. Жељко Мирјанић, Увод у радно право, књига друга, Правни факултет 
Универзитета у Бањој Луци, 2020. стр.  153-162
2  Устав Републике Српске (,,Службени гласник Републике Српске“, број 21/92 – 
пречишћени текст, 28/94, 8/96, 13/96, 15/96, 16/96, 21/96, 21/02, 26/02, 30/02, 31/02, 
69/02, 31/03, 98/03, 115/05, 117/05).
3  Устав Републике Србије (,,Службени гласник Републике Србије“, број 98/2006 и 
115/2021).
4  Радоје Брковић, Бојан Урдаревић,  Радно право, ЈП “Службени гласник”, Бероград, 
2020, стр. 322
5  Александар Петровић, Међународни стандарди рада, Правни факултет у Нишу, 
2009. стр. 327.
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у управљању предузећем (директну и индиректну), партиципацију у 
расподјели добити и партиципацију у својини је саставни дио овог 
процеса, иако је партиципација радника  примарно предмет унутрашњег 
права и различито је уређена у европским земљама. Европске уније 
је усвојила неколико директива којима се уређује учешћа радника у 
управљању предузећем у одређеним областима, али при томе не постоји 
универзални модел и прецизније уређивање припада чланицама.  

Европска унија посматра повезано партиципацију радника и 
социјални дијалог као основну вриједност. Социјални дијалог представља 
дио друштвеног дијалога који подстиче социјалну стабилност, а на 
равнотежи између економске ефикасности и социјалне издржљивости. 
Социјални дијалог је начин афирмације социјалне правде, друштвеног 
дијалога о економској и социјалној политици и пут развоја демократских 
односа. За реализацију ових циљева су неопходне кумулативно правне 
и неправне  претпоставке, од којих се могу издвојити: прецизно и јасно 
уређена улога социјалних партнера, примјена међународних стандарда 
рада, формирање и дјеловање савјета радника и економско-социјалног 
савјета.6

Предмет правне анализе се односи само на питање учешће радника 
у управљању предузећем преко синдикалних и изабраних представника. 
У тексту се полази од става да непрекидно расте значај партиципације 
радника преко синдикалних и изабраних представника, посебно због 
повећања броја проблема у области социјалне политике у времену 
финансијске кризе, пандемије, итд. 

Динамика тренда индустријске демократије је спорија него 
динамика тренда законског уређивања колективних права радника 
у транзиционим земљама. Примјена законских одредби касни за 
доношењем закона, али то не доводи у питање став да у области рада, 
систем који се заснива на стриктној подјели рада и управљања по 
основу власништва на капиталу, поступно и увјерљиво уступа мјесто 
различитим облицима партиципације и заједничког одлучивања.7 У 
тексту се полази од става да је неопходно прецизније законски уредити 
и проширити партиципацију радника преко синдикалних и изабраних 
представника радника, а у оквиру „дуплог колосијека“ у представљању 
радника. Такав приступ омогућава радницима да бирају уз синдикалне 
представнике и представнике који имају овлашћења и обавезе ван 

6  Жељко Мирјанић, „Претпоставке за социјални дијалог“, Правна ријеч, Бања Лука, 
2013. стр. 581
7  Снежана Лакичевић, Социјални дијалог и колективно преговарање, Правни факултет 
Универзитета Унион, Београд, стр. 313.  
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односа и активности које су одређене као искључиво синдикалне, те 
да интересе и права радника поред синдиката, штити савјет радника. 
Савјет радника располаже тачно дефинисаним правима и у нормалном 
случају то тијело је ефикасан инструмент који у сарадњи са синдикатом 
у предузећу може знатно побољшати заступање интереса запослених.8 
Улога савјета радника не утиче на улогу синдиката у заштити права 
радника. Стога ако синдикат избјегава „двоструки колосијек“ тако 
што не даје подршку формирању савјета радника, у питању је однос 
који не одговара улози синдиката као организације чији су циљеви 
заступање, представљање, унапређивање и заштита професионалних, 
социјалних, радних, економских и других појединачних и колективних 
права и интереса радника. Како је констатовано у теорији, синдикат у 
битним питањима штити интересе не само синдикалног чланства, већ 
и осталих запослених и начини представљања радника (синдикално и 
радничко) се приближавају, и преплићу, односно везују у тачки (или 
тачкама) интереса свих запослених.9 У земљама региона су обиљежја 
приватизације државних предузећа и развој тржишне привреде утицали 
на остваривање колективних права радника првенствено преко синдиката, 
а ријетко преко изабраних представника радника, и поред тога што је у 
радном законодавству предвиђено формирање савјета радника. Учешће 
изабраних представника радника у управљању предузећем је незнатно, 
иако оно има незамјенљив значај у колективним радним односима 
(индустријским односима), исто као и друга колективна права радника. 
Један од важних разлога за то је недовољна заинтересованост радника 
да учествују у управљању у предузећу, насупрот томе што им учешће 
омогућава да утичу на повољније услове рада, заштиту сигурности 
радног мјеста, остваривање сталних прихода и друге циљеве. Стога је 
неопходно додатно уредити улогу социјалних партнера да подстичу 
раднике да користе могућности кojе им доноси примјена законских 
одредби о учешћу радника у процесима доношења одлука.

 Развој радних односа у некадашњим југословенским републикама 
показује да је друштвена и правна транзиција потиснула свијест радника 
о важности учешћа радника у одлучивању из времена самоуправљања у 
другој половини прошлог вијека, и да још није формирана свијест о томе 
да је партиципација радника значајна у околностима тржишне економије 
и доминације приватне својине. То указује на значај и величину утицаја 
међународног, европског и упоредног радног права на развој домаћег 

8  Heribert Kohl, Prava zaposlenika - zaposleničko vijeće – sindikat, Zaklada Friedrich Ebert 
Ured u Zagrebu, 1998., str. 15.
9  Влајко Брајић, Радно право, Савремена администрација, Београд, 2001. стр. 491.  



Жељко Мирјанић, Право радника на учешће у 
управљању, стр. 63-80, XXVI (1/2022)

67

радног права, али упућује и на питање о томе у којој мјери се уређивање 
колективних радних односа неповратно и темељно мијења у условима 
транзиције засноване на супротној или другачијој идеологији. Ток 
развоја домаћег радног права зависи од прилагођавања европском радном 
праву и утицаја упоредног радног права земаља чланица Европске уније, 
као и од прилагођавања европског радног права у земљама чланицама 
Европске уније најважнијим промјенама у свијету рада и капитала, а тај 
процес је неизвјестан.10 То се односи и питање права радника на учешће 
у управљању предузећем као дијела колективног радног права.   

2. Значај учешћа радника у управљању 

У литератури радног права су наведени економски, социјални 
и психолошки аргументи у прилог учешћа радника у управљању, као 
што су: партиципација радника повољно утиче на продуктивност, 
подстиче мотивисаност радника, доприноси јачању лојалности 
фирми, јача демократичност у радним односима између послодавца 
и радника (консесуални менаџмент), води хуманијим условима рада. 
Аргументи против партиципације, а које истиче послодавачка страна су: 
успорава ефикасност одлучивања (аутократски менаџмент), раднички 
представници нису компетентни за учешће у одлучивању, не води 
нужно продуктивности.11 У литератури о менаџменту се истиче да 
партиципативни менаџмент подстиче мотивацију, продуктивност, 
креативност и иновативност на начин да предузеће тражи мишљење и 
идеје од радника, и да они   учествују у доношењу одлука, што позитивно 
утиче на однос према раду и квалитет рада. Аутократски менаџмент прати 
недостатак креативности, иновативности и двосмјерне комуникације, 
што може довести до незадовољства послом и флуктуације запослених. 

У литератури радног права се разликује партиципација у 
управљању ужем и ширем значењу. Под ужим значењем подразумијевају 
се различити институционални облици укључивања у одлучивање о 
битним питањима у области рада и учешће у управљању предузећем, 
попут савјета запослених или директног учешћа њихових представника 
у органима управљања и надзора привредних друштава, а у ширем 
значењем подразумијева се сваки облик институционалног или 
неформалног учешћа запослених у процесу одлучивања унутар 

10  Жељко Мирјанић, „Утицај глобализације на радно право (пост)транзиционих 
земаља“, Зборник радова Правног факултета у Нишу, број 78/2018, стр. 78 
11  Бранко А. Лубарда, Лексикон индустријских односа, Радничка штампа, Београд, 
1997. стр. 145.    
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предузећа.12 Партиципацију у ширем смислу чине три сегмента: 
партиципација у форми информисања и консултовања запослених; 
партиципација путем преговарања (одлука послодавца је резултат 
преговарања са запосленима) и партиципација у оквиру и преко 
одговарајућих институционалних форми - савјети или други органи 
запослених, или путем представника запослених у управљачким 
тијелима послодавца (представници запослених учествују у одлучивању 
као равноправни чланови одређених управљачких органа и тијела 
код послодавца). Партиципација у ширем смислу подразумијева и 
партиципацију у ужем смислу.13 Право радника на учешће у управљању 
обухвата право на информисање, право на консултовање и право на 
саодлучивање и представља елемент колективне заштите радника и 
социјалног дијалога, било да је у питању партиципација у ужем или 
ширем значењу. 

Партиципација у управљању омогућава радницима да учествују 
у доношењу одлука које се односе на њихова права и интересе у радном 
односу, на услове рада, да утичу на развој и пословну политику предузећа, 
итд. Да је то право значајно за утицај радника на садржај радних односа 
показује и Директива бр. 2002/14/ЕК којом се успоставља општи оквир 
права на информисање и права на консултовање на сталној основи на 
нивоу чланица уз минималне захтјеве. Земља чланица може својим 
законом ова права уредити шире од општег оквира. Оне су обавезне да 
пропишу одговарајуће мјере за случај да се послодавац или представници 
радника не придржавају одредби. За разлику од приступа у погледу права 
на информисање и на консултовање, у праву Европске уније се право на 
саодлучивање односи на именовање представника радника за чланове 
управе европске компаније и задруге. У овој Директиви је информисање 
дефинисано као пренос података од стране послодавца представницима 
запослених како би им се омогућило упознавање са одређеним предметом 
и његово разматрање. Иако је Директивом остало недоречено да ли се 
права иницирају искључиво на иницијативу представника запослених, 
или аутоматски приликом испуњења одређених услова, природа права 
на информисање подразумијева иницијативу на страни послодавца, те 
су државе чланице имплементирале право на информисање као обавезно 

12  Боривоје Шундерић, Љубинка Ковачевић, Радно право, Службени гласник, Београд, 
2019, стр. 440.  
13  Предраг П. Јовановић: Радно право, Правни факултет у Новом Саду, Нови Сад, 
2018. стр. 416.
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право које се проводи у одређеним временским периодима, без потребне 
иницијативе од стране представника запослених.14   

Право на партиципацију као право које се примјењује на сталном 
основу а не само у ad hoc случајевима, прихваћено је као колективно 
радно право које обухвата информисање и консултовање у већини 
европских земаља, и саодлучивање у мањем броју европских земаља. 
Према Директиви 2001/86/ЕК термин „учешће запослених“ се односи на 
механизам, укључујући и информисање; консултовање и саодлучивање, 
а путем кога представници запослених могу утицати на одлуке унутар 
предузећа“. Директива предвиђа оснивање представничког тијела 
запослених као сталног тијела представничке демократије путем кога 
се врши информисање, консултовање и учешће у раду надзорног или 
управног одбора европске компаније. Директива се односи на допуну 
Статута европских компанија и предвиђа да запослени учествују у 
надзору и стратешком развоју фирме, а при чему су могући разни модели 
учешћа: учешћа у коме  запослени чине дио надзорног или управног 
одбора, зависно о случају; учешћа у коме  запослене представља посебно 
тијело; и други модели учешћа о којима се договоре  управа или управни 
одбор фирми оснивача и запослени или њихови представници. 

Права на информисање и на консултовање су предмет нормативне 
дјелатности Међународне организације рада (МОР) на начин да је право 
на партиципацију један од механизама ефикасне заштите запослених. 
Конвенције и препоруке МОР-а предвиђају дужност послодавца да 
консултује представнике радника и синдикалне представнике у процесу 
доношења одлука које су значајне за социјални положај и права радника. 
Консултације не обавезују послодаваца да донесе одлуку у складу са 
добијеним мишљењем, али подстичу социјално партнерство и дијалог.

Конвенција МОР-а број 155 о безбједности и заштити здравља на 
раду и радној средини (1981) предвиђа сарадњу запослених и њихових 
представника са послодавцем. Представницима радника у предузећу 
се пружају одговарајуће информације о мјерама заштите на раду и 
здравствене заштите, а они консултују представничке организације, 
под условом да не откривају пословне тајне. Радницима и њиховим 
представницима, а зависно од случаја и представничким организацијама 
у предузећу, послодавац је дужан да омогући да размотре све аспекте 
заштите на раду и да их консултује.

14  Ivana Grubešić, Savremene tendencije u razvoju prava zaposlenika na participaciju, 
doktorska disertacija odbranjena na Pravnom fakultetu Univerziteta u Banjoj Luci, 2016. str. 
218.
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Конвенција МОР-а број 158 о престанку радног односа (1982) 
предвиђа у члану 13 информисање и консултовање представника 
радника као мјеру заштите у случају колективног отказа радницима. 
Ако послодавац намјерава раскинути радни однос због економских, 
технолошких, структуралних или разлога сличне природе, потребно 
је да  заинтересованим представницима радника на вријеме пружи 
релевантне информације, укључујући и разлоге за отказ, наводећи број 
и категорије радника и рок у коме ће престати радни однос и да пружи 
представницима радника могућност да се консултују о мјерама које 
могу спријечити или свести на најмању мјеру престанак радног односа. 
Обавеза се може ограничити на случајеве у којима број радника којима ће 
престати радни однос представља одређени број или одређени проценат 
радника код истог послодавца. Представници заинтересованих радника 
су представници радника које признаје законодавство или пракса у 
складу са Конвенцијом број 135 о радничким представницима (1971), а 
то су синдикални представници, именовани или изабрани од синдиката 
или чланови синдиката, као и представници изабрани од стране радника 
предузећа чије функције не обухватају активности које су искључиво 
овлашћење синдиката (члан 3.). 

3. Садржај права радника на учешће у управљању

Информисање је основа за остваривање права на консултовање 
и саодлучивање, као и других колективних права радника. Право на 
информисање је уређено у правним системима у којима постоје облици 
индустријске демократије. Тако је према Закону о раду Републике Српске 
(чл.17.) послодавац дужан да информише раднике и њихове представнике 
о правима, дужностима и одговорности радника, условима рада, платама, 
начину заштите права радника, општем стању и перспективи послодавца 
и дјелатности, плану развоја предузећа, перспективи радног односа, 
заштити на раду. Послодавац је дужан да радника обавјештава о свим 
активностима у вези са утврђивањем престанка потребе за радом и да га 
упозна са могућностима за рјешавање радно-правног статуса. Синдикат 
има право захтијевати од послодавца и друге информације значајне за 
остваривање права радника, осим информација које су пословна тајна. 
Чланови савјета радника су дужни да чувају пословну тајну коју сазнају 
у том својству. У питању су подаци који су као пословна тајна одређени 
законом, другим прописом или општим актом послодавца, а због чијег 
би откривања могле наступити штетне посљедице за економске интересе 
послодавца. Према Закону о раду Србије запослени непосредно, односно 
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преко својих представника, имају право консултовање, информисање 
и изражавање својих ставова о битним питањима у области рада. 
Запослени, односно представник запослених, због ових активности не 
може бити позван на одговорност, нити стављен у неповољнији положај 
у погледу услова рада, ако поступа у складу са законом и колективним 
уговором (члан 13). Послодавац је дужан да затражи мишљење синдиката 
у случајевима утврђеним законом, а код послодавца код кога није 
образован синдикат од представника кога одреде запослени (члан 16). 

Консултовање омогућава размјену мишљења и приједлога са 
послодавцем и расправу о важним питањима у области рада. Запажања 
и приједлози запослених, притом, могу имати различиту вриједност, 
али међу њима преовлађују савјетодавна мишљења. У највећем броју 
случајева, послодавци су обавезни да од запослених затраже мишљење 
о одређеним питањима, али немају обавезу да га уваже и поступе у 
складу са њим. То, међутим, не значи да консултовање запослених треба 
разумјети као пуку формалност. Управо супротно, оно је неријетко 
неопходан услов за доношење одређених одлука послодавца, због чега 
се, у правилу, одлуке које су донијете без обавезног информисања и 
консултовања запослених сматрају неважећим.15 Послодавац је дужан 
да затражи мишљење синдиката у случајевима утврђеним законом, а 
ако није основан синдикат дужан је да затражи мишљење од савјета 
радника или представника кога одреде радници (Закон о раду Републике 
Српске, члан 16). Као примјер дужности послодавца да затражи 
мишљење синдиката може се навести дужност да достави приједлог 
програма рјешавања вишка радника синдикату или савјету радника, и 
Заводу за запошљавање у року од осам дана, када постоји колективни 
вишак радника због технолошких, економских или организационих 
разлога. Синдикат или савјет радника је дужан да достави мишљење о 
приједлог програма у року од 15 дана. Послодавац је дужан да размотри 
мишљење синдиката и Завода и да их обавијести о свом ставу у року 
од осам дана (Закон о раду Републике Српске, чланови 163 - 165). У 
случају када  из наведених разлога постоји колективни вишак радника, 
послодавац је према Закону о раду Републике Србије (чланови 153-156) 
дужан прије доношења програма, предузети  мјере за ново запошљавање 
вишка запослених и то у сарадњи са репрезентативним синдикатом и 
републичком организацијом која је  надлежна за запошљавање.   

Право радника на саодлучивање је у правилу, уређено на начин 
да је посљедица игнорисања тог права, ништавост одлуке послодавца. 
Право радника на саодлучивање је у Закону о раду Републике Српске 
15  Боривоје Шундерић, Љубинка Ковачевић, op.cit., стр.  441-442.  
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(члан 191) уређено у случају када послодавац намјерава да откаже уговор 
о раду представнику радника, тако што заштита припада предсједнику 
репрезентативног синдиката и предсједнику савјета радника. Послодавац 
може отказати уговор о раду изабраном представнику радника у 
савјету радника или у органима синдиката за вријеме обављања 
функције и шест мјесеци након престанка функције само уз претходну 
сагласност синдиката, односно савјета радника. Ако се синдикат, 
односно савјет радника, не изјасни о сагласности у року од осам дана, 
сматра се да је сагласан са одлуком послодавца. Ако синдикат или 
савјет радника ускрати сагласност на отказ уговора о раду, разлог за 
то мора писмено образложити. У том случају послодавац може у року 
од 15 дана од дана пријема изјашњења синдиката или савјета радника 
затражити доношење арбитражне одлуке пред Агенцијом за мирно 
рјешавање радних спорова. Закон о раду Републике Србије не предвиђа 
саодлучивање радника путем синдиката или савјета радника и прописује 
да послодавац не може да откаже уговор о раду, нити да на други начин 
стави у неповољан положај запосленог због статуса или активности у 
својству представника запослених, чланства у синдикату или учешћа у 
синдикалним активностима. Терет доказивања да отказ уговора о раду 
или стављање у неповољан положај запосленог није посљедица статуса 
или активности у својству представника запослених је на послодавцу 
(члан 188). Наведене законске одредбе одговарају Конвенцији број 135 
о радничким представницима која у члану 1 предвиђа да раднички 
представници у предузећу имају ефикасну заштиту од сваког поступка 
који је штетан по њих, укључујући и отпуштање с посла, а који се 
заснива на њиховом статусу или активностима у својству радничког 
представника или чланству у синдикату или учешћу у синдикалним 
активностима, уколико поступају у складу са законима, колективним 
споразумима или другим договореним аранжманима. 

Право на саодлучивање може се законом уредити шире, а што 
показује примјер Закона о раду Хрватске (члан 151) у коме је прописано 
да послодавац, осим отказа члану радничког вијећа и кандидату за 
члана вијећа који није изабран, а у року од три мјесеца након утврђених 
коначних резултата избора, и отказа представнику радника у органу 
послодавца, може само уз претходну сагласност вијећа донијети 
одлуку у низу питања: отказу раднику код кога је због повреде на раду 
или професионалне болести дошло до умањења радне способности, 
односно отказу раднику с инвалидитетом; отказу раднику с навршених 
шездесет година или старијем; прикупљању, обрађивању, кориштењу 
и достављању података о раднику трећим лицима; именовању лица 
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овлаштеног да надзире да ли се лични подаци радника прикупљају, 
обрађују, користе и достављају трећим лицима у складу са законским 
одредбама.16 Послодавац изузетно може, без претходне сагласности 
вијећа донијети одлуку у неким случајевима, ако се одлуком рјешава 
о правима радника који је истовремено и синдикални повјереник и 
ужива заштиту по том основу. Споразумом послодавца с радничким 
вијећем могу се утврдити и друга питања о којима послодавац може 
донијети одлуку само уз претходну сагласност вијећа. Ако се вијеће 
у року од осам дана не изјасни о давању или ускрати сагласности, 
сматра се да је оно сагласно с одлуком послодавца. Ако вијеће ускрати 
сагласност, послодавац може тражити да сагласност замјени судска или 
арбитражна одлука, а у року од петнаест дана од дана достављања изјаве. 
Према њемачком моделу вијеће запослених представља све запослене 
у питањима која се тичу индивидуалних права и интереса из радног 
односа, а синдикати представљају раднике у колективном преговарању 
и организују штрајк. У Њемачкој послодавац не може дати отказ уговора 
о раду запосленом уколико претходно не затражи мишљење савјета 
радника. Обавеза консултовања је уређена на начин да, ако послодавац 
пропусти да затражи мишљење савјета радника, отказ уговора о раду 
је ништав. Савјет радника може дати сагласност на отказ уговора о 
раду или изјавити резерве. Изостанак сагласности није сметња за отказ 
уговора о раду, али, у пракси, послодавци често избјегавају сукобе са 
савјетом.17 

4. Савјет радника

Савјет радника представља најважнији институционални облик 
учешћа радника у управљању, различито уређен у европским земљама. 
У упоредном колективном радном праву се разликују три основна 
модела начина избора, улоге синдиката у поступку избора и састава 
савјета: њемачки, хомоген (само изабрани представници запослених); 
француски, трипартитан (чланови непосредно изабрани од запослених, 
постављени чланови од синдиката, послодавац) и белгијски, бипартитан 
(паритетан број чланова представника запослених и представника 
послодавца), док у погледу дјелокруга нема већих разлика. Њемачки 
модел карактерише институционална одвојеност савјета и синдиката, 
при чему савјети запослених представљају све запослене без обзира да ли 

16  Закон о раду („Народне новине“ број 93/14, 127/17,98/19)
17  Manfred Weiss, Marlene Schmidt, Labour law in Germany, Kluwer Law International, 
2020 str. 130
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су чланови синдиката. Француски модел није институционално одвојен 
од синдиката у предузећу, пошто састав савјета запослених укључује 
чланове непосредно биране од запослених и чланове именоване од стране 
синдиката (синдикални представници).18 Поред модела у упоредном 
радном праву, на законско уређивање и формирање савјета радника у 
земљама региона као учесницама процеса стабилизације и придруживања, 
утиче развој радног права Европске уније, а чији је предмет уређивања 
информисање и савјетовање запослених на наднационалном нивоу, а у 
околностима да европске земље имају различит однос према праву на 
информисање и консултовање (савјетовање). 

Односи савјета радника и радника, и савјета радника и послодавца 
почивају на повјерењу и сарадњи. Послодавац не може утицати на одлуку 
о формирању савјета радника и не може дати повластице члановима 
савјета, нити их ставити у неповољнији положај у односу на друге 
раднике. Савјет не може раднику или групи радника дати повластице 
нити их ставити у неповољнији положај у односу на друге раднике. 
Послодавац периодично обавјештава савјет радника о важним питањима 
за положај радника, као што су: пословање и пословне активности 
и њихов утицај на економски и социјални положај радника, број 
и структура радника, заштита здравља и безбједности на раду, итд. 
Питања која су важна за дјеловање савјета радника су предмет могућег 
споразума између послодавца и савјета радника, чије закључивање може 
бити уређено законом. Закључивање овог споразума је уобичајена пракса 
у европским земљама, а што није случај у земљама у региону.   

Односи савјета радника и синдиката почивају на сарадњи у циљу 
заштите права и интереса радника. Стога је савјет радника упућен да 
сарађује са синдикатима и чланови савјета настављају синдикално 
дјеловање, а представници синдиката упућени да износе ставове 
синдиката о свим питањима која су на дневном реду савјета. Законом о раду 
или посебним законом о савјетима радника или споразумом синдиката 
и савјета радника може се одредити како представници синдиката 
учествују у раду савјета радника, а без права да учествују у одлучивању. 
Тако се може одредити да ће синдикат преузети одређена права и обавезе 
савјета радника ако код послодавца није формиран савјет. Ако код 
једног послодавца дјелује више синдиката, они се могу споразумјети 
о синдикалном повјеренику или повјереницима који ће преузети ова 
права. Како је написано, у околностима неминовне децентрализације 
колективних радних односа, синдикалне организације посматрају савјете 
радника као стратешке партнере у контроли провођења минималних 
18  Бранко А. Лубарда, Увод у радно право, Правни факултет Београд, 2013. стр. 426-428.
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радних стандарда. Јачање значаја представника на нивоу предузећа, не 
само синдиката, него и савјета радника и заједничких консултативних 
тијела, је резултат смањење синдикалне покривености радника, 
отворености предузећа ка глобалном тржишту и потенцијалној “утрци 
ка дну” радних стандарда у циљу повећања конкурентности предузећа. 
Јачање социјалног дијалога на нивоу предузећа је незаобилазан елемент 
заштите запослених. Право на партиципацију и колективно преговарање 
су комплементарни механизми у његовом успјешном провођењу.19 
Према Конвенцији број 135 о представницима радника (1971) (чланови 
5. и 6.) када у предузећу постоје и синдикални представници, онда 
треба обезбиједити да постојање изабраних представника не поткопа 
положај заинтересованих синдиката или њихових представника, и да 
се подстакне сарадња по релевантним питањима између изабраних 
представника и заинтересованих синдиката. Примјена Конвенције број 
135 може се обезбиједити путем закона, колективних споразума и на 
други начин сагласан домаћој пракси, и у том смислу, односи и сарадња 
синдиката и савјета радника представљају предмет законског уређивања. 
Тако, Закон о саветима радника (члан 27) прописује да савјет може 
дјеловање координирати са синдикатом у циљу потпуније заштите права 
и интереса радника, и да је синдикат дужан прије доношења одлуке о 
ступању у штрајк  да затражи мишљење савјета.20 

Закони о раду садрже сличне услове за формирање и састав савјета 
радника. Тако, Закон о раду Републике Српске (чл. 208.) прописује да 
савјет радника чине само представници радника и да могу га формирати 
радници код послодавца који редовно запошљава најмање 15 радника, а уз 
сагласност најмање трећине радника. Начин избора, састав, овлашћења 
и друга питања у вези са формирањем и дјеловањем савјета радника 
су предмет Закона о саветима радника. Према овом посебном закону, 
чланове савјета радници бирају личним изјашњавањем, а кандидатску 
листу може утврдити најмање трећина радника или синдикат који у 
чланству има најмање 20% од укупног броја радника запослених код 
послодавца. Право да бира и да буде биран у савјет има радник у радном 
односу на неодређено или одређено вријеме, осим чланова управног 
и  надзорног одбора, и руководних радника који заступају послодавца 
пред радницима или трећим лицима. Гласање за избор чланова савјета 
је тајно, а избори су пуноважни ако се на гласање одазвало више од 50% 
од укупног броја запослених радника, што објективно представља услов 
који је тешко испунити у условима незаинтересованости већине радника. 
19  Ivana Grubešić, op. cit., str. 294..
20  Закон о саветима радника (“Службени гласник Републике Српске”, број 26/01).
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Могући су један савјет радника, савјети у издвојеним дијеловима и 
заједнички савјет који чине представници савјета издвојених дијелова. 
Функција заједничког савјета је да координише дјеловање савјета у 
издвојеним дијеловима и да  разматра и одлучује о одређеним питањима 
од заједничког интереса за све запослене. Закон о раду Србије прописује 
да запослени код послодавца који има више од 50 запослених могу 
образовати савјет запослених, у складу са законом (чл. 205.). Закон о 
раду Федерације Босне и Херцеговине у члановима 119-121 прописује 
да радници имају право формирати савјет радника код послодавца који 
запошљава најмање 30 радника, а ако то не учине, синдикат има обавезе 
и овлашћења која се односе на овлашћења савјета радника. Закон о раду 
Хрватске у члановима 140-162 прописује да радници код послодавца који 
запошљава најмање двадесет радника, осим радника у тијелима државне 
управе, могу на непосредним изборима, тајним гласањем, изабрати 
радничко вијеће. Радници могу изабрати једно радничко вијеће или 
изабрати радничка вијећа у свакој организационој јединици ако постоји 
више организационих јединица код истог послодавца. 

Могућност радника да слободно формирају савјет радника код 
послодавца који запошљава одређени минимални број радника, у правној 
пракси је ријетко кориштена. То се односи и на могућност синдиката да 
кандидатску листу за избор чланова савјета може утврдити надлежни 
орган синдиката који у свом чланству има најмање одређени постотак 
од укупног броја радника код истог послодавца.

Закон о раду Србије (члан 205.) и Закон о раду Републике Српске 
(члан 208.) прописују да савјет запослених даје мишљење и учествује у 
одлучивању о економским и социјалним правима запослених, а на начин 
и под условима утврђеним законом и општим актом. Ближе уређивање 
дјеловање савјета радника је предмет другог закона, а који је посебни 
закон у односу на закон о раду, у оквиру супсидијарне примјене закона. 
Према Закону о саветима радника у Републици Српској савјет радника 
даје мишљења и приједлоге послодавцу који се односе на: доношење и 
примјену правилника о раду,  стручно оспособљавање и усавршавање 
радника, начин рјешавања неких економских и социјалних права 
радника, друштвени стандард радника, планирање годишњих одмора, 
побољшање услова рада, заштиту на раду, отказ уговора о раду старијим 
и инвалидним радницима, увођење прековременог и ноћног рада, 
онемогућавање „рада на црно”. Савјет радника може дати мишљења 
и приједлоге и о низу других питања која су значајна за остваривање 
права радника. За разлику од приступа по коме се законом о раду само 
начелно уређује дјеловање савјета радника и да је ближе уређивање 
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предмет посебног закона, може се издвојити приступ у Закону о раду 
о раду Хрватске у коме су поред темељних овлаштења, уређена друга 
питања: услови за рад вијећа, забрана неједнаког поступања према 
члановима вијећа и вијећа према радницима, чување пословне тајне, 
обавеза обавјештавања, обавеза савјетовања прије доношења одлуке, 
сазивање скупова радника, итд. Поред тога, овај закон прописује да 
радничко вијећа не смије учествовати у припремању или остварењу 
штрајка или друге индустријске акције, нити се смије на било који 
начин мијешати у колективни радни спор који може довести до такве 
акције (чл. 148.). Скупови радника представљају облик партиципације 
радника, а сазивају се ради обавјештавања и расправе о стању и развоју 
послодавца и раду радничког вијећа, најмање два пута годишње. Сазива 
их радничко вијеће, а ако оно није основано, скуп радника је дужан 
сазвати послодавац. Послодавац може, ако оцијени да је то потребно, 
сазвати скуп радника водећи при томе рачуна да се тиме не ограниче 
овлаштења радничког вијећа, не дирајући у право радничког вијећа да 
сазива скуп радника. О сазивању скупа послодавац се мора савјетовати 
с радничким вијећем (чл. 163.). 

5. Закључак 

Питање учешћа радника у управљању предузећем није предмет 
очекиване пажње радника, социјалних партнера, научне и стручне 
јавности. То показује и ријетка примјена законских одредби о 
формирању савјета радника, и то како због противљења послодаваца, 
тако и због незаинтересованости већине радника и неспремности 
свих   репрезентативних синдиката да подрже „двоструки колосијек“ 
у представљању радника. Али, може се претпоставити да ће се 
промијенити однос радника према овом питању и да ће синдикати 
дати подршку партиципацији радника зато што економске и социјалне 
промјене континуирано воде погоршању положаја радника, а синдикати 
не могу сами да заштите њихова права и интересе. У том правцу ће 
утицати и нагло повећања  проблема у области социјалне политике 
у времену финансијске кризе, пандемије, итд. Не доводи се у питање 
да је право радника на учешће у управљању преко синдикалних 
и изабраних представника радника објективно неизбјежан дио 
савременог колективног радног права и све важнији облик индустријске 
демократије. У питању је постепена демократска промјена односа моћи 
у предузећу у корист радника и успостављање у могућој мјери утицаја и 
контроле њихових представника у процесу одлучивања. Иако је тренд 
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партиципације радника у управљању предузећем спорији од тренда 
развоја индустријске демократије, то су процеси који паралелно воде 
економској, а у некој мјери и политичкој демократији. 

Анализирани закони о раду у правилу, само начелно уређују 
дјеловања савјета радника и прописују да је ближе уређивање овог 
питања предмет посебног закона. Независно од питања да ли је 
то предмет уређивања закона о раду или посебног закона, важно је 
партиципацију радника уредити према праву Европске уније и њених 
чланица, а независно од тога што је чешће у процесу придруживања 
и стабилизације неизвјесно и непредвидиво. Историјско-правни 
метод показује да глобалне промјене друштвеног поретка, као што 
су транзиција из једног у други поредак и транзиција унутар самог 
поретка, започињу у развијеним земљама које имају водећу улогу у 
међународним односима. Динамика тренда индустријске демократије 
је спорија од динамике тренда законског уређивања колективних права 
радника, а што показује да земље које имају положај кандидата у процесу 
придруживања и стабилизације, немају одговарајући законски оквир 
учешћа радника у процесу управљања у предузећу и да га је неопходно 
другачије нормирати.
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RIGHT OF WORKERS TO PARTICIPATE IN MANAGEMENT

Summary

The participation of workers in the management of the enterprise is 
an inevitable integral part of collective labour relations and industrial de-
mocracy in modern labour law, which includes, as a rule, information and 
consultation and, rarely, co-decision-making by trade union and elected 
representatives of the workers. Informing is a condition for exercising the 
right to consultation and the right to co-decision, and other collective rights 
of workers. In the case of consultation, the employer is obliged to ask for 
an opinion on a certain issue, but without the obligation to accept it. The 
consequence of ignoring the right to co-decision can be the nullity of the 
employer’s decision. The text starts from the position that the importance of 
worker participation in company management is constantly growing, especi-
ally due to the increase in the number of problems in the field of social policy 
in times of financial crisis, pandemic, etc. Regulations on worker participation 
should be harmonized in accordance with European labour law, regardless 
of the fact that participation in the process of association and stabilization 
is uncertain and unpredictable.

Keywords: workers’ participation in company management, workers’ 
right to information, consultation and decision-making, workers’ council.
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ПРАВНА СРЕДСТВА ЗА ЗАШТИТУ 
ОД ДИСКРИМИНАЦИЈЕ НА РАДУ У 
РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ – САДРЖАЈ, 

ЦИЉЕВИ И УЗАЈАМНИ ОДНОС**

Апстракт: Иако су прошле две деценије од усвајања првих 
антидискриминационих закона и од непосредног уређивања 
заштите од дискриминације Законом о раду, у Републици Србији 
су и даље присутни бројни изазови и проблеми везани за заштиту 
од дискриминације на раду. У чланку су размотрена основна 
обележја судских поступака, који треба да омогуће хитну 
заштиту од дискриминације, као и мирно решавање спорова 
поводом дискриминације на раду, те управна заштита, која, поред 
инспекцијског надзора, укључује и посебан управни поступак пред 
Повереником за заштиту равноправности. Одговарајућа правна 
средства разматрана су у светлу чињенице да се у судској пракси, 
према овим предметима не поступа увек у складу с начелом 
хитности, што се негативно одражава на делотворност 
изречених санкција. Овај проблем постаје већи ако имамо у виду 
тешкоће у доказивању дискриминације, као и нејасан законски 
оквир за заштиту од дискриминације, будући да различити 
антидискриминациони закони уводе различите дискриминационе 
поступке, међу којима постоје одређена преклапања. Такође, 
заштита од дискриминације на раду може се остварити и у 
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оквиру радног спора, што представља посебан изазов за раднике 
(у смислу одлучивања о врсти поступка који ће покренути), 
али и за судије, које све до скора нису биле сензибилисане и 
обучаване за поступање у споровима поводом дискриминације 
на раду. С тим у вези, разматрано је и питање висине накнада 
штете које судије досуђују, будући да су оне редовно врло 
скромне у поређењу с висином накнаде штете порузроковане 
у другим областима. Потоња чињеница разматрана је и у 
светлу захтева из права ЕУ да накнада штете треба да буде 
стварна, делотворна и одвраћајућа, а што неизбежно укључује 
и преиспитивање функција накнаде нематеријалне штете, као 
и субјективне концепције нематеријалне штете. У делу који се 
тиче казненоправне заштите од дискриминације на раду, посебно 
је указано на инертност судија у прекршајним поступцима, што 
неретко доводи до обустављања поступака због застарелости, 
док се у поступцима који су правноснажно окончани, често 
досуђују ниске новчане казне, што, такође, отвара питање 
судијског разумевања штетних последица дискриминаторског 
поступања.

Кључне речи: дискриминација на раду; радни спор; дискрими-
национа парница; накнада штете; казненоправна заштита; 
управна заштита.

1. Уводна разматрања 

Ратификацијом низа међународних конвенција, Република 
Србија је преузела обавезу да на својој територији, сваком обезбеди 
сваку потребну заштиту у случају дискриминације, како би право на 
равноправност уистину било делотворно остваривано.1 Надаље, у складу 
с опредељењем Републике Србије да постане чланица Европске уније 
(ЕУ), у току је поступак усклађивања српског законодавства и праксе с 
директивама 2000/43/ЕЗ, 2000/78/ЕЗ и 2006/54/ЕЗ, будући да поједина 
питања у овој области још увек нису уређена - уопште, или у довољној 
мери, или на коректан начин. Такође, може се констатовати да се, у 
судским поступцима, приликом тумачења антидискриминационих и 

1  В. В. Водинелић, Грађанскоправна заштита од дискриминације, у: Н. Петрушић 
(ур.), “Судска грађанскоправна заштита од дискриминације”, Повереник за заштиту 
равноправности / Правосудна академија, 2012, стр. 220.
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радноправних прописа, крајње ретко узима у обзир пракса Суда правде 
ЕУ, иако је без ње тешко потпуно и правилно разумети домаће прописе 
који садрже норме инспирисане или ad litteram преузете из директива ЕУ. 
Судије у Републици Србији неретко не препознају ни интерпретативни 
значај јуриспруденције Европског комитета за социјална права, као ни 
надзорних тела Уједињених нација и Међународне организације рада, 
док изузетак представља јуриспруденција Европског суда за људска 
права, на коју се судије позивају, истина крајње ретко.2 

Када је реч о правној заштити од дискриминације на раду, може 
се уочити да су, у начелу, у Републици Србији установљени поступци, 
који обезбеђују хитну заштиту од дискриминације. То, најпре, вреди 
за подношење притужби Поверенику за заштиту равноправности, као 
независној институцији, која, сагласно својој омбудсманској природи, 
нема наредбодавна и репресивна овлашћења, већ делује индивидуалним 
препорукама и опоменама, извештајима, упозорењима јавности, 
легислативним иницијативама, а изузетно и покретањем одговарајућих 
поступака.3 Повереник, наиме, није овлашћен да кажњава послодавце, уз 
изузетак овлашћења за обавештавање јавности о повреди равноправности. 
Такође, Повереник није у могућности да ex officio, тј. без претходно 
примљене притужбе, покрене поступак за заштиту од дискриминације.4 
Број притужби поднетих Поверенику је, притом, изузетно велики, али 
се, и поред тога, чини да број запримљених притужби не одражава, или 
макар не у пуној мери, стварне размере изазова с којима се суочавају 
тражиоци запослења и запослени приликом остваривања својих права. 

2  Према једном истраживању, у свега 8 посто пресуда у предметима везаним за заштиту 
од дискриминације, судови су се позивали на изворе права међународног порекла и 
праксу уговорних надзорних тела (М. Рељановић, Студија о примени Закона о забрани 
дискриминације у Србији, Комитет правника за људска права – YUCOM, 2017, стр. 16). 
Премда је због разлика које произлазе, између осталог, и из тога да ли државе припадају 
монистичком или дуалистичком систему, тешко правити поређења с другим правним 
системима, треба имати у виду да се са сличним проблемом сусрећу и друге државе. 
Тако се, примера ради, у литератури, и канадским судовима упућује конструктивна 
критика да приликом тумачења права и обезбеђивања заштите права на заштиту од 
дискриминације недовољно узимају у обзир изворе права међународног порекла. S. 
Beaulac, Canada, у: M. Mercat-Bruns, D. B. Oppenheimer, C. Sartorius (eds), “Comparative 
perspectives on the enforcement and effectiveness of antidiscriminаtion law. Challenges and 
inovative tools”, Springer, 2018, стр. 127.
3  Н. Петрушић, И. Крстић, Т. Маринковић, Коментар Закона о забрани дискриминације, 
Службени гласник, 2016, стр. 245; вид. М. Давинић, Независна контролна тела у 
Републици Србији, Досије, 2018.
4 И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем праву, Правни 
факултет Универзитета у Београду, 2018, стр. 259.
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Више истраживања, наиме, указује на постојање диспропорције између 
перцепције грађана о постојању дискриминације на раду и броја 
пријављених случајева, али и диспропорције између броја пријављених 
случајева и случајева у којима је дискриминације утврђена, било у 
посебном управном поступку пред Повереником, било у судском 
поступку. 5

Приступ дискриминисаних лица мерама које омогућавају брзу 
правну заштиту је начелно обезбеђен и у оквиру судског поступка, али 
се у пракси, према овим предметима не поступа увек у складу с начелом 
хитности. Наиме, за остваривање судске грађанскоправне заштите од 
дискриминације, у просеку је потребно више од три године, што се, даље, 
негативно одражава и на делотворност изречених санкција.6 Овај проблем 
постаје већи ако имамо у виду прилично скроман број покренутих судских 
поступака за заштиту од дискриминације: иако у Републици Србији 
нема централизованог система прикупљања података о поступцима 
вођеним поводом случајева дискриминације, процењује се да је у првих 
осам година примене Закона о забрани дискриминације, пред српским 
судовима покренуто око 150 таквих поступака.7 Потоња чињеница може 
5  Резултати истраживања “Дискриминација на тржишту рада” од 2019. године показују 
да 92 посто послодаваца, 84 посто запослених и 86 посто незапослених лица сматра да је 
у Републици Србији, дискриминација на раду широко распрострањена, док је чак трећина 
испитаника - запослених и незапослених лица изјавила да је доживела дискриминацију 
на раду. Посебан извештај Повереника за заштиту равноправности о дискриминацији у 
области рада и запошљавања, 2019, 284. Cf. Ј. Зорић, Н. Дичић, Н. Петковић, Радна права 
жена у Србији, Београдски центар за људска права, 2008, стр. 31.
6  I. Krstic, Serbia - Country report `Non-discrimination`: Transposition and implementation 
at national level of Council Directives 2000/43 and 2000/78, Publications Office of the 
European Union, 2021, стр. 70. И Рељановић указује да, и поред формално прокламованог 
начела хитности, поступци за заштиту од дискриминације трају дуго, али закључује 
да су у више наврата, судови у овим предметима били ефикаснији него у другим 
предметима. М. Рељановић, op. cit., стр. 7.
7  М. Рељановић, op. cit., стр. 5. Судске одлуке о дискриминацији на раду се не региструју 
као такве. Уместо тога, немали број ових одлука региструје се као одлуке донете у радним 
споровима (због недоумица о правној природи спора поводом дискриминације на раду, 
односно због могућности да се судска заштита од дискриминације на раду оствари како 
у оквиру дискриминационе парнице, тако и у оквиру радног спора), или, чак, као одлуке 
донете у споровима за заштиту од злостављања на раду (због неразумевања разлике 
између дискриминације и злостављања на раду). У том смислу, изузетно је значајно да 
је новелом Закона о забрани дискриминације прописана обавеза Повереника за заштиту 
равноправности да води евиденцију о правноснажним пресудама и одлукама донетим 
у парницама за заштиту од дискриминације, док су судови дужни да воде евиденцију 
о овим одлукама и достављају их Поверенику. Судске одлуке у Србији су, притом, 
доступне јавности само ако их судови објаве на својим интернет страницама или пак у 
базама судске праксе, које, међутим, могу претраживати само комерцијални корисници 
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се објаснити, између осталог, тешкоћама у доказивању дискриминације, 
а, затим, и нејасним законским оквиром за заштиту од дискриминације. 
Ово, пре свега, стога што различити антидискриминациони закони уводе 
различите дискриминационе поступке, међу којима постоје одређена 
преклапања. Заштита од дискриминације на основу инвалидитета, пола 
и рода може се, наиме, остваривати како на основу Закона о забрани 
дискриминације, тако и на основу посебних антидискриминационих 
закона, при чему се у пракси, заштита од дискриминације на основу 
инвалидитета најчешће захтева на основу посебног закона (Закон о 
спречавању дискриминације на основу инвалидитета), док се као правни 
основ за заштиту полно и родно засноване дискриминације редовно 
користи Закон о забрани дискриминације, иако је ово питање било 
уређено Законом о равноправности полова, а у позитивном праву га 
уређује Закон о родној равноправности.8 

Поред дискриминационог поступка, заштита од дискриминације 
на раду се може остварити и у оквиру радног спора (по одредбама 
Закона о раду), с тим што однос између ових двају поступака није 
непосредно уређен.9 То представља посебан изазов за раднике, који 
сматрају да су дискриминисани (у смислу одлучивања о врсти поступка 
који ће покренути), али и изазов за судије, које све до скора нису биле 
сензибилисане и обучаване за поступање у овој врсти спорова. Ипак, 
најозбиљнији проблем представља то што у судској пракси треба 
избрусити појмове посредне дискриминације, узнемиравања и сексуалног 
узнемиравања, као и стандард разумног прилагођавања.10 Исто вреди 
и за савладавање изазовâ доказивања посредне дискриминације, тим 
пре што су све до пре пар година, поједине судије сматрале да “лично 
својство није неизоставни елемент дефиниције дискриминације, 
због чега се понекад доносе пресуде којима се утврђује постојање 
дискриминације, чак и када неједнако постушање није засновано на 
неком личном својству”.11 Такође, проблем представља и то што се у 
неким случајевима, не прави јасна разлика између дискриминације и 
злостављања на раду, те се случајеви злостављања на раду квалификују 

ових база, као и уколико се захтевају у складу са Законом о приступу информацијама 
од јавног значаја. I. Krstic, Serbia - Country report `Non-discrimination`, op. cit., стр. 65. 
8  I. Krstic, Serbia - Country report `Non-discrimination`, op. cit., стр. 63.
9  Стратегија превенције и заштите од дискриминације за период од 2022. до 2030. 
године (Службени гласник РС, број 12/2022).
10  Ibid.
11  И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем праву, op. cit., стр. 
259.
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као дискриминација, иако одређена радња није предузета због неког 
урођеног или стеченог својства радника.12 Овај приступ био је потврђен 
и у пресудама Врховног касационог суда, који је афирмисао став да је „и 
код мобинга и код дискриминације присутно, у основи, недопуштено и 
неоправдано различито поступање у односу на групу или појединца чије 
се право вређа“.13 То, даље, значи да је, по оцени Врховног касационог 
суда, једини релевантан елемент појма дискриминације било неједнако 
поступање у односу на друга лица која се налазе у истој или сличној 
ситуацији. Срећом, највиши суд је последњих година изменио овај став, 
те лично својство сада сматра битним елементом дискриминације на 
раду.14

Поводом спорова за заштиту од дискриминације на раду, судије су 
се суочиле и с потребом да се разреше друге правне недоумице које се 
отварају због нејасних законских одредаба.15 Из тог разлога, свака судска 

12  То је, примера ради, био случај с предметом који се тицао запослене, која је, пошто 
је судском одлуком поништен отказ који јој је дао послодавац, враћена на рад, а затим 
је и закључила анекс уговора о раду, ради премештаја на посао мајстора столара у 
одељењу за ручну и машинску обраду дрвета. Анексом уговора било је предвиђено да ће 
запослена, по налогу директора, обављати и радне задатке ван просторија послодавца, 
ако то буде било неопходно. По враћању на рад, послодавац је захтевао од запослене 
да вади ексере из палета које су се налазиле ван простора за обраду дрвета, што је она 
одбијала да ради и због чега јој је послодавац дао („нови“) отказ, с образложењем да 
је неизвршавањем радних налога пореметила процес рада. С тим у вези, отворило се 
питање да ли тако измењен уговор о раду подразумева обавезу запослене да обавља 
било које радне задатке, укључујући и задатке неквалификованог радника који нису у 
вези с (ручном или машинском) обрадом дрвета, посебно што то није захтевано у неким 
ванредним околностима, у којима би иначе био допуштен привремени премештај на 
други посао на основу једностране одлуке послодавца. Суд је закључио да је послодавац 
повредио достојанство запослене захтевима да обавља посао нижег степена сложености, 
односно пропуштањем да је стварно укључи у радни процес: „реинтеграција радника 
без фактичког и активног укључивања у процес рада представља такозвани мобинг 
’празног стола’, односно специфични облик психичког злостављања и шиканирања на 
раду“ (Пресуда Врховног касационог суда, Рев2, 321/12, од 27. јуна 2012. године, нав. 
према М. Поповић, Дискриминација и мобинг у судској пракси, Глосаријум, 2014, стр. 
70-72). Премда се овакво резоновање Суда чини прихватљивим, не може се прихватити 
то што је Суд квалификовао ово понашање као дискриминаторско узнемиравање 
предвиђено Законом о раду. Cf. М. Рељановић, А. К. Петровић, Шиканозно вршење 
права, дискриминација и злостављање на раду – законска регулатива и пракса, Правни 
записи, вол. II, број 1/2011, стр. 186-196. 
13  Пресуда Врховног касационог суда, Рев2, 687/12, од 27. децембра 2012. године, нав. 
према М. Поповић, op. cit., стр. 66.
14  И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем праву, op. cit., стр. 
259-260.
15  Ibid., 258. Посебан проблем уочио је и Комитет Уједињених нација за права особа 
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одлука донета поводом захтевâ запослених и кандидатâ за запослење 
који сматрају да су дискриминисани представља значајан допринос 
развоју заштите од дискриминације. Ово тим пре што предметне пресуде 
служе другим судијама као смернице или модел приликом одлучивања, 
доприносе брушењу институтâ и начелâ које законодавац није прецизно 
или у довољној мери уредио, те, зависно од заштите која се пружа 
жртвама дискриминације – утичу на раднике да се охрабре на или да 
одустану од захтевање заштите.16  

Коначно, може се констатовати да је, као и у другим правним 
системима, и у Републици Србији, улога законâ, као инструмента за 
постизање друштвених промена које се тичу имплементације начела 
једнакости - прилично ограничена.17 Упркос томе, социјални партнери 
недовољно користе могућности које колективно преговарање пружа 
у погледу постизања равноправности на раду. С тим у вези, ваља 
имати у виду да се у Републици Србији, колективни уговори ретко 
закључују, док колективни уговори који су на снази, по правилу, не 
уређују питања од значаја за спречавање и заштиту од дискриминације 
нити се у поступку колективног преговарања, услови рада преиспитују 
из перспективе начела једнакости. Исто вреди и за преиспитивање 
критеријумâ за избор кандидатâ за запослење, условâ напредовања, 
усклађивања професионалних и приватних дужности запослених и 
других питања у погледу којих је битно уважити препреке с којима се 
одређене категорије радника сусрећу приликом остваривања радних 
права. Такво стање у пракси је забрињавајући, посебно што примена 
изворâ аутономног радног права може да доведе до онога што Хепл 

с инвалидитетом, препоручивши Републици Србији да предузме мере како би се 
особама с инвалидитетом обезбедио несметан и недискриминаторан приступ правди, 
укључујући процесна прилагођавања за све особе, и приступ грађанским поступцима за 
глуве особе (Committee on the Rights of Persons with Disabilities, Concluding observations 
on the initial report of Serbia, 23 May 2016, став 24, CRPD/C/SRB/CO/1).
16  А. Тасић, Накнада нематеријалне штете у антидискриминационим парницама – 
коментар судске одлуке, Зборник радова Правног факултета у Нишу, број 66/2014, 296.
17  S Jašarević, Antidiskriminaciono pravo Srbije u oblasti rada i standardi Evropske unije, у: 
Ž. Potočnjak, I. Grgurev, A. Grgić (ur.), Perspektive antidiskriminacijskog prava, Sveučilište 
u Zagrebu – Pravni fakultet, 2014, стр. 50. Већи изгледи за промовисање равноправности 
посредством колективног преговарања и социјалног дијалога редовно постоје у 
државама са солидним законским оквиром за борбу против дискриминације, као и с 
легислативним подстицајима за уређивање ових питања на нивоу предузећа и сектора, 
као што је то, примера ради, случај у Француској и Шпанији. L. Briskin, A. Muller, 
Promoting gender equality through social dialogue: Global trends and persistent obstacles - 
Working Paper No. 34, International Labour Office, 2011, стр. 8-9.
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(Hepple) означава изразом преображајна равноправност.18 То, нарочито, 
вреди за развијање културе толеранције и осетљивости социјалних 
партнера на проблеме који прате обезбеђивање једнакости на раду, а, 
затим, и за помирење легитимних интереса послодаваца и запослених 
везаних за постизање једнакости. 

2. Судска заштита од дискриминације 

2.1. Грађанскоправна заштита од дискриминације

2.1.1. Мноштво правних основа заштите и дилема о 
правној природи спора поводом дискриминације на раду
У срцу српског антидискриминационог законодавства налази се 

Закон о забрани дискриминације, којим је забрањена дискриминација, као 
таква, уз увођење двају механизама за заштиту жртава дискриминације.19 
Први механизам подразумева остваривање заштите у поступку који 
се води пред Повереником за заштиту равноправности, док се други 
механизам испољава у грађанскоправној заштити пред судом, и то 
на основу тужбе или на основу предлога за издавање привремене 
мере. Наведени облици грађанскоправне заштите представљају 
основне видове заштите од дискриминације, јер омогућавају примену 
грађанскоправних санкција против дискриминатора, као и накнаду 
штете која је проузрокована дискриминацијом. С друге стране, Закон о 
спречавању дискриминације особа са инвалидитетом и Закон о родној 
равноправности уводе посебне грађанске поступке за заштиту од 
дискриминације у областима које уређују (тзв. посебне дискриминационе 
парнице).

Између трију антидискриминационих закона постоје извесна 
преклапања од значаја за судску заштиту од дискриминације. Она 
се, најпре, огледају у чињеници да се тужба за дискриминацију на 
основу инвалидитета и на основу пола/рода може поднети и по Закону 
о забрани дискриминације и на основу одговарајућих посебних 

18  B. Hepple, “The key to greater gender equality”, The Equal Rights Review, vol. 12, 2014, 
стр. 59. У том смислу, посебно охрабрује уређивање питања спречавања и заштите 
од сексуалног узнемиравања на универзитетима, факултетима и научноистраивачким 
институма правилницима ових образовних и/или научноистраживачких установа; вид.: 
H. Špadina, Izvansudski postupci za zaštitu dostojanstva radnika i studenata, у: I. Grgurev, 
Željko Potočnjak (ur.), Pravna zaštita od spolnog uznemiravanja, Pravni fakultet Sveučilišta  
Zagrebu, Zagreb, 2021, 59-88.
19  Закон о забрани дискриминације (Службени гласник РС, бр. 22/09 и 52/21).
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антидискриминационих закона.20 Како је Закон о родној равноправности21 
недавно ступио на снагу, до сада није коришћен као основ за покретање 
судских поступака за заштиту од дискриминације, мада је релевантна 
судска пракса била изостала и поводом примене Закона о равноправности 
полова, који му је претходио.22 С друге стране, случајеви дискриминације 
на основу инвалидитета су најчешће разматрани по Закону о спречавању 
дискриминације особа са инвалидитетом,23 иако су одређене процесне 
одредбе овог закона мање повољне у поређењу с одредбама Закона о 
забрани дискриминације, посебно када је реч о прерасподели терета 
доказивања, коју Закон о спречавању дискриминације особа са 
инвалидитетом не познаје.24

На спорове поводом дискриминације примењују се правила 
садржана у Закону о парничном поступку,25 ако посебним законом 
није другачије прописано. Сва три антидискриминациона закона, 
наиме, уређују и питање судске заштите од дискриминације, не би ли 
се обезбедила делотворна и ефикасна заштита дискриминисаних лица, 
која не може бити постигнута само на основу општих правила грађанског 
процесног права. 

С друге стране, ваља имати у виду да је Законом о раду прописано 
да у случајевима дискриминације на раду, “лице које тражи запослење, 
као и запослени, може да покрене пред надлежним судом поступак за 
накнаду штете, у складу са законом”.26  С тим у вези, отвара се дилема 
да ли спор који настане између радника који држи да је дискриминисан 
и послодавца треба сматрати радним спором или, пак, дискримина-
ционим спором. Ово стога што, по меродавним правним прописима, 
има места и једној и другој квалификацији: (индивидуални) радни 
спор је спор који настаје између запосленог и послодавца и који има 
за предмет права, обавезе и одговорности из радног односа, а право 
на заштиту од дискриминације, по Закону о раду, представља једно од 
права из радног односа. С друге стране, дискриминациони спор настаје 
поводом оспорававања, угрожавања или повреде права на заштиту од 
20  И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем праву, op. cit., стр. 258.
21  Закон о родној равноправности (Службени гласник РС, број 52/21).
22  И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем праву, op. cit., стр. 260.
23  Закон о спречавању дискриминације особа са инвалидитетом (Службени гласник 
РС, бр. 33/06 и 13/16).
24  Ibid.
25  Закон о парничном поступку (Службени гласник РС, бр. 72/11, 49/13, 74/13, 55/14, 
87/18 и 18/20).
26  Закон о раду (Службени гласник РС, бр. 24/05, 61/05, 54/09, 32/13, 75/14, 13/17, 
113/17 и 95/18), члан 23, став 1.
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дискриминације. То је увек предмет дискриминационог спора, без обзира 
на то шта је конректни предмет неслагања међу странама у спору,27 због 
чега се и спор поводом дискриминације на раду може квалификовати као 
дискриминациони спор. То додатно отежава поуздану квалификацију 
спора који постоји међу субјектима радног односа о одређеним правним 
или фактичким питањима која се могу отворити у вези с актом и после-
дицама дискриминације на раду. Ово тим пре што меродавним законо-
давством није уређен однос између Закона о забрани дискриминације (и 
других антидискриминационих закона), с једне стране, и осталих закона, 
који изричито забрањују дискриминацију (укључујући Закон о раду), с 
друге стране, а што је скопчано с ризиком повреде начела правне сигур-
ности, па и ризиком појаве неправичних решења у пракси. Извесну помоћ 
у разрешењу ове дилеме пружају одредбе Закона о мирном решавању 
радних спорова, по којима се индивидуалним радним спором, у смислу 
овог закона, сматра и спор поводом дискриминације на раду.28 На истом 
фону је и судска пракса, у којој се спор поводом повреде права запосленог 
на заштиту од дискриминације сматра радним спором, односно неком 
врстом «техничке подгрупе радних спорова».29 Ипак, то може бити про-
блематично, ако имамо у виду особености радних и дискриминационих 
спорова и њихове различите циљеве и начела. 

Неки аутори, међутим, тумаче приказана законска решења на на-
чин да лице које сматра да је дискриминисано на раду слободно бира да 
ли ће покренути радни спор или дикриминациони спор, и да, штавише, 
може да покрене дискриминациони спор, чак и ако радни спор није окон-
чан.30 Такво решење чини се прихватљивим из угла потребе да се обе-
збеди свеобухватна и делотворна заштита од дискриминације, тј. да се 
створе услови за остваривање права сваког да га надлежни судови и дру-

27  А. Н. Тасић, Поступак у парницама за заштиту од дискриминације, докторска 
дисертација (необјављена), Правни факултет Универзитета у Нишу, 2016, стр. 167.
28  Закон о мирном решавању радних спорова (Службени гласник РС, бр. 125/04, 
104/09 и 50/18), члан 3, став 1.
29  О томе, примера ради, сведочи и пракса домаћих судова да код спорова чији је 
предмет била дискриминација на раду примењују правила Закона о раду, по којима 
се поступак против решења којим је повређено право запосленог, односно поступак 
поводом повреде права за коју је запослени сазнао - може покренути у року од 60 
дана од дана достављања решења, односно сазнања за повреду права. То је имало за 
последицу одбацивање тужби поднетих по истеку рока утврђеног Законом о раду, док 
Законом о забрани дискриминације, одговарајући рок није предвиђен. М. Рељановић, 
op. cit., стр. 7, 34. и 43.
30  Нав. према: I. Krstić, Country report  - Non-discrimination, op. cit., стр. 59.
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ги органи јавне власти ефикасно штите од свих облика дискриминације.31 
Отуд је и прихватљиво да различити закони омогућавају да се поводом 
истог акта дискриминације спроведе више антидискриминационих 
поступака.32 На том фону је и јуриспруденција Европске комисије за 
људска права, у којој је афирмисан став да је, у случају када наизглед 
постоји више правних лекова која жртва кршења људских права може да 
искористи, на појединцу који сматра да му је неко право повређено – да 
одлучи који ће правни лек искористити.33 

Ако се, међутим, запослени одлучи да заштиту од дискриминације 
на раду оствари у радном спору (нпр. у радном спору поводом незако-
нитог /дискриминаторског/ отказа), поставља се питање односа суда у 
радном спору према питању дискриминације. У том смислу се у делу ли-
тературе сматра да се овде, питање постојања дискриминације појављује 
као претходно питање, чије решавање није непосредно уређено меро-
давним законима. То, даље, значи да суд може сâм да реши ово претход-
но питање у радном спору. Ако, наиме, суд одлучи да сâм решава ово 
претходно питање, његова одлука о претходном питању биће садржана 
у образложењу пресуде и имаће дејство и значај само у парници (радном 
спору), у којој је претходно питање решавано.34 Ипак, неки писци указују 
да је такво тумачење проблематично због чињенице да је у Србији, за 
решавање радних спорва надлежан основни суд, док о захтевима за 
утврђивање дискриминације одлучује виши суд. У том смислу се отвара 
недоумица да ли би основни суд требало да се прогласи ненадлежним 
у правним стварима из надлежности вишег суда, тј. да то представља 
препреку за одлучивање о постојању повреде права на равноправност 
у радном спору.35 Отуд би основни суд у радном спору требало да од-
лучи да прекине поступак до правноснажног окончања дискриминаци-
оног спора, као поступка у ком се питање постојања дискриминације 
појављује као главно питање. Ипак, и такво тумачење ове правне праз-
нине може бити проблематично, пре свега, из разлога везаних за начело 
хитности решавања радних спорова. Ово стога што прекид радног спора 
31  Закон о забрани дискриминације, члан 3, став 1.
32  Н. Петрушић, М. Грубач, “Узајамни однос поступка пред Повереником за заштиту 
равноправности и других антидискриминационих поступака”, Зборник радова Правног 
факултета у Нишу, vol. LII, број 66, 2014, стр. 84.
33  Одлука Европске комисије за људска права у предмету Airey против Ирске, од 9. 
октобра 1979. године (поднесак број 6289/73), став 23.
34  Cf. Н. Петрушић, М. Грубач, op. cit., стр. 78. 
35  А. Тасић, Г. Обрадовић, “Последице незаконитог отказа у случају дискриминаторског 
поступања послодавца”, Зборник Правног факултета у Нишу, број 89, 2020, стр. 129-
130.
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може да утиче на одуговлачење поступка, нарочито ако имамо у виду да 
начело хитности приликом решавања дискриминационих спорова није 
конкретизовано, док је доказивање дискриминације врло сложено.36 То, 
коначно, значи да би у духу начела правне сигурности, било најбоље да 
законодавац изричито пропише правила по којима се спроводи поступак 
за заштиту од дискриминације на раду.37 Ово питање је посебно важно у 
случају да запослени, због истека рока за покретање радног спора, може 
да оствари заштиту од дискриминације на раду у дискриминационој 
парници. Ипак, за разлику од радног спора, запослени који сматра да је 
незаконито отпуштен, нема могућност да у дискриминационој парници 
истакне захтев за враћање на рад. Тиме се нарушава јединство правног 
поретка, будући да се жртве дискриминаторског отказа доводе у неза-
видан положај, што додатно потцртава потребу непосредног уређивања 
односа између Закона  раду и Закона о забрани дискриминације.38

2.1.2. Судска заштита на основу Закона 
о забрани дискриминације

2.1.2.1. Кључна обележја дискриминационе парнице

Законом о забрани дискриминације забрањена је дискриминација, 
као таква, независно од тога да ли радња дискриминације представља 
повреду неког личног права или неког другог правног добра. Овим законом 
забрањено је и “нарушавање једнаких могућности за заснивање радног 
односа или уживање под једнаким условима свих права у области рада”, 
као што су право на рад, право на слободан избор запослења, право на 
напредовање у служби, право на стручно усавршавање и професионалну 
рехабилитацију, као и право на заштиту од незапослености.39 Право на 
судску заштиту од дискриминације, притом, има свако лице које сматра 
да је дискриминисано. У име и уз сагласност овог лица, судски поступак 
могу покренути и Повереник за заштиту равноправности, организација 
која се бави заштитом људских права или права одређене групе лице 
(укључујући синдикат), као и добровољни испитивач дискриминације 
(тзв. тестер). На тај начин је судска заштита омогућена и у случајевима 
у којима дискримисано лице не би могло да поднесе терет вођења 
скупог и дуготрајног судског поступка, док је активна легитимација 
Повереника за заштиту равноправности отворила могућност за вођење 
36  Ibid.
37  Ibid., стр. 130.
38  Ibid., стр. 133-134.
39  Закон о забрани дискриминације, члан 16, став 1.
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тзв. стратешких парница, које су усмерене на заштиту јавног интереса 
(у делу који се тиче сузбијања дискриминације).40 

У дискриминационом спору, синдикат може да заступа 
запосленог који је његов члан, и то само преко правника с положеним 
правосудним испитом. С друге стране, невладине организације могу да 
иницирају потупак судске заштите, ако њихов статут потврђује да се 
баве промоцијом и заштитом људских права или заштитом одређених 
осетљивих категорија становништва. Ови субјекти могу поднети 
тужбу само уз претходну писмену сагласност радника који сматра да 
је дискриминисан. Ако се, међутим, предмет тиче дискриминаторног 
поступања које погађа неодређена лица, за иницирање поступка није 
потребна сагласност. 

У пракси, невладине организације најчешће подносе притужбе 
Поверенику за заштиту равноправности, али се неке од њих одлучују и 
за покретање судских поступака. У том смислу, до сада су најактивније 
биле организације специјализоване за заштиту од дискриминације на 
основу сексуалне оријентације, као и за заштиту Рома.41 У досадашњој 
пракси, судови су, међутим, неретко одбацивали тужбе организација за 
заштиту људских права. Један од важних разлога за то биле су одредбе 
Закона о парничном поступку, по којима пуномоћник физичког лица 
може бити само адвокат, а што су судови погрешно тумачили на начин 
да треба одбацити све тужбе које су поднеле организације, ако њихов 
заступник није адвокат.42 Након што је Уставни суд ту одредбу прогласио 
неуставном, проширен је круг пуномоћника и у пракси, с тим што 
организације за заштиту људских права и синдикати могу да се појаве 
и у улози умешача у судском поступку. У складу с одредбама Закона 
о парничном поступку, лице које има правни интерес да у судском 
поступку који тече успе једна од странака има, наиме, право да се тој 
странци придружи.43 Гарантија тог права омогућава организацијама 
за заштиту људских права и синдикатима да се ангажују у судским 
поступцима као подршка жртвама дискриминације на раду.44 
40  Н. Петрушић, М. Цветковић, “Границе грађанскоправне одговорности послодавца 
за дискриминаторске акте запослених према трећим лицима”, Право и привреда, бр. 
7-9/2019, стр. 608.
41  N. Petrušić, Praksa sudova u oblasti antidiskriminacije: Tri studije slučaja, u: Srđan 
Dvornik (ur.), “Suzbijanje diskriminacije: Uloga pravosuđa”, Fondacija Heinrich Böll, 2018, 
стр. 68. 
42  И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем праву, op. cit., стр. 
259.
43  Закон о парничном поступку, члан 215, став 1.
44  I. Krstić, Country report  - Non-discrimination, op. cit., стр. 66.
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Законодавац није прописао рок за подношење тужбе и покретање 
поступка у дискриминационим парницама. Изузетак представљају 
парнице у којима је истакнут захтев за накнаду штете, где важе рокови 
застарелости прописани Законом о облигационим односима (три године 
од сазнања за штету и штетника, односно пет година од када је штета 
настала).  У судском поступку за заштиту од дискриминације, ревизија 
је увек допуштена45 и постоји могућност одређивања привремених 
мера. Надаље, делотворности заштите жртава од дискриминације 
доприносе и правила о хитности судског поступка, с тим што начело 
хитности, нажалост, није конкретизовано кроз утврђивање процесних 
рокова и сличних квантитативних координата (нпр. рок у ком мора бити 
одржано прво рочиште, рок у ком првостепени поступак треба да буде 
окончан, максимални број рочишта током првостепене главне расправе 
и сл.).46 С тим у вези, треба уочити да судски поступци за заштиту од 
дискриминације неретко трају неразумно дуго, имајући у виду природу 
и значај ове правне ствари. Дуготрајност судских поступака је, иначе, 
проблем који прати српско правосуђе, због чега је наша држава све до 
скора била “шампион” по броју представки поднетих Европском суду за 
људска права због повреде права на суђење у разумном року, посебно када 
је реч о заштити правâ из радног односа.47 Коначно, треба уочити и то да 
судије неретко имају проблема с применом правила о терету доказивања, 
о чему ће касније бити речи, као и с идентификацијом упоредне групе 
и с применом теста сразмерности, док су зграде неких судова, односно 
суднице у неким судовима у Србији и даље неприступачне особама с 
инвалидитетом.48

Грађанскоправна заштита се остварује подношењем следећих 
врста тужби: тужбе за пропуштање; тужбе за утврђење дискриминације; 
тужбе за уклањање стања дискриминације, и тужбе за накнаду штете 
проузроковане дискриминацијом. Тужба за пропуштање се, тако, 
може поднети када постоји опасност од извршења дискриминаторске 
радње, али и опасност да ће дискриминатор наставити да врши 

45  То, прецизније, значи да се у дискриминационим парницима може одлучивати на 
три нивоа. Након што у трећем степену буде исцрпљена и ревизија пред Врховним 
касационим судом, постоји могућност подношења уставне жалбе Уставном суду. 
46  А. Тасић, Г. Обрадовић, op. cit., стр. 125.
47 Тај проблем настоји да ублажи Закон о заштити права на суђење у разумном року 
(Службени гласник РС, број 40/15), који прописује правне лекове за заштиту овог права, 
као и инструменте за убрзавање поступака, али њихова примена још увек није дала 
жељене резултате. 
48  I. Krstić, Country report  - Non-discrimination, op. cit., стр. 63-64.



Љубинка Ковачевић, Правна средства за заштиту дискриминације на раду у 
Републици Србији - садржај, циљеви и узајамни однос, стр. 81-136, XXVI (1/2022)

95

или поновити дискриминаторску радњу. С друге стране, тужба за 
утврђење дискриминације се може поднети онда када је за заштиту 
од дискриминације довољно да суд утврди да је тужени поступао 
дискриминаторски према кандидату за запослење или запосленом.49 То, 
прецизније, значи да се тужба за утврђење подноси самостално онда када 
нису испуњени услови за подношење других врста тужби. Ово посебно 
вреди за испуњеност условâ за подношење тужбе за накнаду штете, 
јер сâм акт дискриминације не представља штету, баш као што штета 
не мора нужно представљати последицу сваког акта дискриминације. 
Тужба за утврђење се, у том смислу, може поднети независно од тога 
ли је истакнут и захтев за накнаду штете или други захтев. Када је, 
пак, реч о тужби за накнаду штете проузроковане дискриминацијом, 
треба имати у виду да се противправно понашање може састојати у 
кршењу забране дискриминације, независно од тога што тиме није 
проузрокована штета.50 Уколико је, међутим, дискриминаторским 
понашањем тужиоцу проузрокована штета, тужбени захтев има за циљ 
отклањање штете. Ову тужбу могу поднети искључиво лица која сматрају 
да су дискриминисана, за разлику од других врста тужби, у погледу 
којих је круг активно легитимисаних субјеката проширен Повереником 
за заштиту равноправности, организацијама за заштиту права и тзв. 
тестерима. (Општи и посебни) антидискриминациони закони, притом, 
не садрже посебна правила везана за појам и врсте штете проузроковане 
дискриминаторским поступањем, већ се на та питања примењују опште 
одредбе Закона о облигационим односима. 

Радник може поднети и захтев за објављивање пресуде. Он није 
самосталан, већ се може истаћи само уз неки од других, раније наведених 
захтева, и то само под условом да је дискриминаторска радња извршена 
у јавности.51 То ће, примера ради, бити случај, ако је дискриминаторски 
оглас/конкурс за слободан посао објављен у средствима јавног 
информисања, када објављивање пресуде у истом медију омогућава 
да правна реакција на дискриминацију уследи пред барем приближно 
истим кругом лица која су била сведоци дискриминаторске радње. 
Осим тога, објављивање пресуде доприноси и сентизивисању јавности 
за питања дискриминације, у смислу разумевања недопуштености 

49  В. В. Водинелић, op. cit., стр. 227.
50  В. Боранијашевић, Поступак у парницама за заштиту од дискриминације, у: 
Владимир Боранијашевић (ур.), “Правни систем и заштита од дискриминације. Прва 
свеска”, Правни факултет Универзитета у Приштини са привременим седиштем у 
Косовској Митровици, 2015, стр. 185. 
51  В. В. Водинелић, op. cit., стр. 239.
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одређених радњи и правилног разликовања дискриминације од других 
сличних појава. Сама повреда права на заштиту од дискриминације је, 
притом, довољна да суд наложи објављивање пресуде, независно до 
тога да ли је конкретна дискриминаторска радња изазвала бол и страх 
код радника или не. 

 Коначно, треба истаћи да Закон о облигационим односима 
омогућава подношење actio popularis: “свако може захтевати од 
другога да уклони извор опасности од кога прети знатнија штета 
њему или неодређеном броју лица, као и да се уздржи од делатности 
од које произлази узнемиравање или опасност штете, ако се настанак 
узнемиравања или штете не може спречити одговарајућим мерама”.52 
Овај захтев, у јавном интересу, могу поднети и синдикати и невладине 
организације, и за то није потребно да постоји одређена жртва, коју би 
требало да представљају, односно подржавају.53 Супротно, Повереник за 
заштиту равноправности нема овлашћење за подношење ове тужбе, али 
може да допринесе заштити јавног интереса покретањем стратешких 
парница.

2.1.2.2. Стратешке парнице

Повереник за заштиту равноправности доноси одлуку о случајевима 
поводом којих ће покренути стратешку парницу. То редовно подразумева 
случајеве шире распрострањене дискриминације, у погледу којих постоје 
добри изгледи за усвајање захтева Повереника. Стратешке парнице се, 
наиме, иницирају и воде у општем интересу, тј. ради постизања доследне 
и делотворне примене начелâ једнакости и забране дискриминације, 
али и ради охрабривања жртава дискриминације да иницирају судске 
поступке. Притом је за покретање поступка поводом предмета који се 
тиче само једне жртве дискриминације неопходна сагласност тог лица. 
С друге стране, одлуком Врховног касационог суда потврђено је да у 
случајевима дискриминације која погађа групу лица, децу или Роме, 
Повереник не треба да прибави њихову писмену сагласност.54

Од свог оснивања, Повереник је покренуо 18 стратешких парница.55 
У једној од њих, тужена је комерцијална банка, која је запосленој, првог 

52  Закон о облигационим односима (Службени лист СФРЈ, бр. 29/78, 39/85, 45/89 
и 57/89, Службени лист СРЈ, број 31/93, Службени лист СЦГ, број 1/03 и Службени 
гласник РС, број 18/20), члан 156, став 1.
53  I. Krstić, Country report - Non-discrimination, op. cit., стр. 66.
54  Ibid., стр. 67.
55  Ibid., стр. 59.
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радног дана по повратку с породиљског одсуства, упутила понуду за 
премештај на слабије плаћени посао, иако за то нису постојали објективни 
разлози који се тичу процеса или организације рада (обављање посла 
породиље било је поверено њеној колегиници – мајци одрасле деце). 
Повереник је, у овом случају, утврдио посредну дискриминацију на 
основу пола, односно брачног и породичног статуса, узевши у обзир, 
између осталог, и чињеницу да је у последње три године, још 14 
запослених у овој банци, по повратку с породиљског одсуства, било 
премештено на нижи посао (24,14 посто од укупног броја запослених 
у банци), док је 18 запослених пре коришћења породиљског одсуства 
радило на пословима с дна хијерархије, због чега и нису могле бити 
премештене на нижи посао.56 Имајући у виду ове околности, као и то да 
питање дискриминације запослених које се одлуче на материнство има 
шири друштвени значај, Повереник је покренуо стратешку парницу.57 
Први основни суд у Београду је одбио захтев Повереника,58 две године 
касније Апелациони суд у Београду је одбио жалбу Повереника59, 
нашавши да је до премештаја запослене дошло из објективних разлога 
(потреба процеса рада), док је Врховни касациони суд, у поступку по 
ревизији, потврдио ову одлуку Апелационог суда.60 

2.1.3. Судска заштита од дискриминације на основу 
посебних антидискриминационих закона

2.1.3.1. Судска заштита од дискриминације на основу инвалидитета

Први посебан дискриминациони поступак у Републици Србији 
уведен је Законом о спречавању дискриминације особа са инвалидитетом, 
чије се одредбе могу применити и на случајеве дискриминације 
запослених и кандидатâ за запослење на основу инвалидитета. Овим за-
коном је, наиме, забрањено вршење дискриминације због инвалидитета 
према особи с инвалидитетом, као и према њеном пратиоцу, било да је реч 
о лицу које живи у заједничком домаћинству с особом с инвалидитетом 
и трајно јој доброчино помаже у задовољавању свакодневних животних 

56  Нав. према: Н. Петрушић, И. Крстић, Т. Маринковић, op. cit., стр. 60-61.
57  Тужба Повереника за заштиту равноправности дел. бр. 1272, од 12. септембра 2012. 
године.
58  Одлука Првог основног суда у Београду 73 П.бр 18254/12, од 17. септембра 2013. 
године.
59  Одлука Апелационог суда у Београду Гж – 2764/14, од 10. септембра 2014. године.
60  Одлука Врховног касационог суда Рев 262/2015, од 26. марта 2015. године.
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потреба, било да је у питању запослени пратилац особе с инвалидитетом.61 
Дискриминацијом на основу инвалидитета се, притом, нарочито сматрају 
непримање учесникâ огласа/конкурса у радни однос због инвалидитета 
или својства пратиоца, и постављање посебних здравствених услова 
за заснивање радног односа, иако они нису неопходни за обављање 
одређених послова.62 Исто вреди и за претходну проверу психофизичких 
способности које нису у непосредној вези са слободним пословима, 
као и за одбијање да се изврши техничко прилагођавање радног места 
које омогућује ефикасан рад особе с инвалидитетом, а није скопчано с 
несразмерним теретом по послодавце.63 

Лице које сматра да је дискриминисано може поднети следеће 
захтеве: захтев за забрану даљег дискриминаторског понашања; захтев 
за отклањање последица дискриминаторског понашања; захтев за 
утврђење дискриминаторског поступања; захтев за накнаду (материјалне 
и нематеријалне) штете.64 У овој врсти спорова, ревизија је допуштена 
увек, тј. без икаквих временских ограничења.65 У току, као и по 
окончању поступка, све док судска одлука не буде извршена, тужилац 
може да захтева од суда изрицање привремене мере којом се забрањује 
дискриминаторско поступање, да би се отклонила опасност од насиља 
или већа ненадокнадива штета.66 Закон о спречавању дискриминације 
особа са инвалидитетом не предвиђа, међутим, пребацивање терета 
доказивања на тужиоца, нити допушта да синдикати и невладине 
организације покрену поступак за заштиту од дискриминације.

2.1.3.2. Судска заштита од дискриминације на основу пола и рода

Закон о родној равноправности гарантује, између осталог, једнаке 
могућности за остваривање права на рад за жене и мушкарце, посебно 
“у погледу доступности извршилачких радних места и положаја; условâ 
за приступ запошљавању, самозапошљавању или занимању, укључујући 
критеријуме селекције и услове регрутовања без обзира о којој се 
грани активности ради и на свим нивоима професионалне хијерархије, 
укључујући напредовање у каријери, свим облицима плаћеног радног 
ангажовања; распоређивања и напредовања; [...] стручног усавршавања 
и додатног образовања, укључујући практично радно искуство; [...] 
61  Закон о спречавању дискриминације особа с инвалидитетом, члан 21.
62  Ibid., члан 22, тач. 1-3.
63  Ibid., члан 22, тачка 4.
64  Ibid., члан 43.
65  Ibid., члан 44.
66  Ibid., члан 45.
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заштите права на рад и у вези с радом”.67 Судска заштита од полно и 
родно засноване дискриминације се, притом, остварује на основу Закона 
о забрани дискриминације, с тим што је Законом о родној равноправности 
прописана обавеза прикупљања података о броју судских поступака 
који су вођени у вези с дискриминацијом на основу пола и рода, о броју 
судских поступака који су окончани у корист запосленог, као и о начину 
поступања послодавца или одговорног лица у органима јавне власти по 
тим судским одлукама.68   

2.1.4. Судска заштита у радном спору 

2.1.4.1. Општи режим радних односа

2.1.4.1.1. Заштита запослених 

У праву Републике Србије постоји више режима радних односа. 
Они се разликују зависно од тога ко се појављује у улози послодавца. 
Општи режим обухвата запослене чији послодавац има својство субјекта 
приватног права, док запослени у јавном сектору раде у посебним 
режимима радних односа. На запослене и послодавце у општем режиму 
радних односа примењује се Закон о раду, који забрањује дискриминацију 
у погледу условâ за запошљавање и избора кандидатâ за обављање 
одређеног посла, као и у погледу условâ рада и свих права из радног 
односа, образовања, оспособљавања, усавршавања, напредовања и от-
каза уговора о раду.69 

У складу с одредбама Закона о раду, судска заштита од дискрими-
нације на раду може се остварити у радном спору. Запослени, наиме, 
може да покрене спор пред судом у року од 60 дана од дана достављања 
решења решења којим је повређено његово право,  односно сазнања за 
повреду права. Поступак може покренути и представник синдиката, 
чији је запослени члан, ако га запослени на то овласти. У складу с 
одредбама Закона о парничном поступку, на ове спорове примењују се 
посебна правила, која се, између осталог, огледају у хитности судског 
поступка и у могућности суда да и ex officio одреди привремене мере, 
ради спречавања насилног поступања или отклањања ненадокнадиве 
штете.70 Такође, треба поменути и правило да у пресудама којима се 

67  Закон о родној равноправности, члан 28, став 1.
68  Ibid., члан 65, став 1, тачка 12.
69  Закон о раду, чл. 18-20.
70  Закон о парничном поступку, чл. 438-439.
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налаже извршење неке чинидбе, судови одређују рок од осам дана за 
њихово извршење.71 

Поменимо, коначно и то да је Законом о забрани дискрминације као 
посебан облик дискриминације забрањена виктимизација. Овај закон, 
међутим, не прописује обавезу послодаваца да уведу мере заштите од 
виктимизације, док је Законом о раду као један од неоправданих разлога 
за отказ уговора о раду прописано “обраћање запосленог синдикату или 
органима надлежним за заштиту права из радног односа”.72

2.1.4.1.2. Судска заштита тражилаца запослења 

Поступак заснивања радног односа не може бити ван домашаја 
контроле која ће омогућити непосредно уклањање неправилности и 
незаконитости у овом поступку. Учесници огласа/конкурса, отуд, морају 
имати на располагању правосудна и ванправосудна правна средства 
која омогућавају да гарантије радних права не буду само теоретске и 
да о правном средству одлучује субјект који је довољно независан од 
послодавца који је наводно одговоран за повреду права. Закон о раду 
не познаје, међутим, двостепеност одлучивања о избору кандидата за 
заснивање радног односа, док судска заштита правâ учесникâ огласа/
конкурса није непосредно уређена, уз изузетак заштите радника који 
сматрају да су дискриминисани, као и радника којима је код послодавца 
претходно престао радни однос због колективног отпуштања, због чега 
уживају првенство при запошљавању за обављање истих послова. Тиме 
је угрожена Уставом зајемчена гарантија једнаке законске заштите, јер 
неке категорије учесникâ огласа/конкурса у јавном сектору уживају 
двостепеност у истој ситуацији. Tакође, поменуто решење није 
прихватљиво ни из угла гарантија права на рад и слободе рада, нити из 
угла начелâ једнакости, једнаке доступности послова и законитости.73 

Но, ако се вратимо на дискриминацију тражилаца запослења, ваља 
имати у виду да Закон о запошљавању и осигурању за случај незапо-
слености обавезује послодавца да обезбеди једнак третман лица која су 
му се јавила ради разговора о запослењу.74 С друге стране, Законом о 
оглашавању забрањено је да “огласна порука, непосредно или посредно, 

71  Ibid., члан 440, став 1.
72  Закон о раду, члан 183, тачка 6.
73  Исцрпно о овом питању вид. у: Љ. Ковачевић, “Заштита учесникâ огласа или 
конкурса и право на делотворно правно средство у општем режиму радних односа”, 
Зборник радова Правног факултета у Нишу, број 89, год. LIX, 2020, стр. 263-284.
74  Закон о запошљавању и осигурању за случај незапослености (Службени гласник 
РС, бр. 36/09, 88/10, 38/15, 113/17 и 49/21), члан 35, тачка 1.
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подстиче дискриминацију по било ком основу”,75 што је важно и из угла 
огласа/конкурса који се расписују за слободне послове. Надаље, Законом 
о раду забрањена је непосредна и посредна дискриминација лицâ која 
траже запослење и изричито је потврђено правило да у случајевима 
дискриминације, лице које тражи запослење “може да покрене пред 
надлежним судом поступак за накнаду штете од послодавца, у складу 
са законом”, уз пребацивање терета доказивања да није било понашања 
које представља дискриминацију – на туженог.76 

Цитирану одредбу Закона о раду прати, међутим, дилема да ли 
спор који настаје између послодавца и учесника огласа/конкурса који 
сматра да је дискриминисан треба квалификовати као дискриминаци-
они спор или као спор поводом заснивања радног односа. С тим у вези, 
интересантно је уочити да је одредбама Директиве Савета 2000/78/ЕЗ, 
која је снажно утицала на регулисање ове материје у Србији, потврђено 
право радника који сматра да му је у поступку заснивања радног односа 
повређено право на заштиту од дискриминације - да покрене судски и/
или управни поступак за заштиту права.77 Државе чланице ЕУ, притом, 
могу задржати процесна правила којима се уводе преклузивни рокови 
за покретање одговарајућих поступака, под условом да та правила нису 
неповољнија од правила о роковима у којима се могу покренути слични 
поступци за заштиту права радникâ (начело еквилалентности), и да 
су рокови утврђени тако да у пракси не онемогућавају или претерано 
не отежавају остваривање правâ потврђених Директивом (начело 
делотворности).78 Утврђивање разумних рокова би, дакле, требало да 
омогући делотворну примену начела правне сигурности, док су државе 
чланице ЕУ слободне да утврде дуже или краће рокове, узимајући у 
75  Закон о оглашавању (Службени гласник РС, број 6/16), члан 8.
76  Закон о раду, чл. 18 и 23.
77  Council Directive 2000/78/EC of 27 November 2000 establishing a general framework 
for equal treatment in employment and occupation (OJ L 303, 2.12.2000, 16-22), члан 9, 
став 1.
78  То, прецизније, значи да рок за подношење правног средства против одлуке 
донете у поступку заснивања радног односа не сме бити неповољнији од рока у ком 
се може остварити сличан вид заштите правâ из радног односа. Такође, потребно је и 
да тренутак од ког тај рок почиње да тече не буде утврђен тако да онемогућава или да 
претерано отежава остваривање заштите од дискриминације. Начело еквивалентности 
не претпоставља, међутим, и обавезу држава чланица ЕУ да најповољнија национална 
процесна правила прошире на покретање свих поступака за заштиту правâ радникâ, 
већ је приближавање рокова важно тамо где постоји сличност циљева и основних 
обележја поступака за заштиту правâ. Пресуда Европског суда правде у предмету 
C-246/09 (Susanne Bulicke v. Deutsche Büro Service GmbH), од 8. јула 2010. године 
(ECLI:EU:C:2010:418), ст. 27-28.
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обзир, између осталог, и значај који одлука о заштити права има за стране 
у спору, сложеност поступка у ком се одлучује о правима радникâ, број 
лица на која одређена одлука може утицати, и друге јавне и/или приватне 
интересе који морају бити уважени.79 

2.1.4.2. Јавни сектор
Јавни сектор у Србији је врло диверсификован и обухвата лица 

чије се радно место састоји од послова из делокруга државних органа 
(државне службенике), запослене у јавним службама и у јавним 
предузећима, као и запослене чији су послодавци аутономне покрајине 
и јединице локалне самоуправе. С тим у вези, треба уочити да је Зако-
ном о државним службеницима потврђено да су «при запошљавању у 
државни орган, кандидатима под једнаким условима доступна сва радна 
места”, да се “избор кандидата врши на основу провере компетенција”, 
и да се “води рачуна о томе да национални састав, заступљеност 
полова и број особа са инвалидитетом одслика у највећој могућој 
мери структуру становништва”.80 Идентичне одредбе садржане су и у 
Закону о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама локалне 
самоуправе,81 док је у Закону о запосленима у јавним службама, поред 
правила о једнакој доступности свих радних места свим кандидатима, 
под једнаким условима, и правила о заснованости избора кандидатâ 
на стручној оспособљености, знању и вештинама/компетенцијама, 
садржано и правило да се, ради постизања заступљености припадникâ 
националних мањина, првенство при запошљавању у јавним службама 
даје једнако квалификованим кандидатима – припадницима националних 
мањина.82 Судска заштита права државних службеника, као и права 
запослених у аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе 
остварује се, притом, у управном спору, док се судска заштита запослених 
у јавним службама и јавним предузећима остварује у радном спору, као 
и у погледу запослених у општем режиму радних односа.

79  Пресуда Европског суда правде у предмету C-246/09, став 36.
80  Закон о државним службеницима (Службени гласник РС, бр. 79/05, 81/05, 83/05, 
64/07, 67/07, 116/08, 104/09, 99/14, 94/17, 95/18 и 157/20), члан 9.
81  Закон о запосленима у аутономним покрајинама и јединицама локалне самоуправе 
(Службени гласник РС, бр. 21/16, 113/17 и 95/18), члан 19.
82  Закон о запосленима у јавним службама (Службени гласник РС, бр. 113/17, 95/18, 
86/19, 157/20 и 123/21), члан 10.
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2.1.5. Доказивање дискриминације на раду
Закон о раду олакшава доказивање дискриминације потврђивањем 

правила да је на туженом терет доказивања да је постојао објективан и 
оправдан разлог за различито поступање према раднику, ако је он у току 
поступка учинио вероватним да је извршена дискриминација. Процесно 
правило о прерасподели терета доказивања садржана су и у Закону о 
забрани дискриминације и Закону о родној равноправности, док га Закон 
о спречавању дискриминације особа са инвалидитетом не познаје. 

Предметно правило омогућава имплементацију европских 
стандарда о терету доказивања, који су превасходно усмерени на 
заштиту дискриминисаног радника, као слабије стране у судском 
поступку. Радник је, наиме, слабија страна у судском поступку, не само 
зато што је слабија (економски зависна и правно подређена) страна 
радног односа, већ и зато што неретко нема приступа информацијама од 
значаја за доказни поступак.83 У том смислу, кандидат за запослење или 
запослени који сматра да је непосредно дискриминисан може да предочи 
суду да њега и упоредника који се налази у истој ситуацији разликује 
одређено (урођено или стечено) стварно или претпостављено лично 
својство и да се према њему и лицима која се налазе у истој ситуацији 
поступало на различити начин.84 С друге стране, радник који сматра да 
је посредно дискриминисан може да предочи суду да одређена норма, 
критеријум или пракса која се примењује на све кандидате за запослење 
или на све запослене, а која није неопходна за успешно организовање и 
обављање делатности послодавца - отежава или онемогућава лицима с 
одређеним личним својством да се запосле, односно да остваре одређено 
право или погодност. Кандидат за запослење или запослени који сматра 
да је дискриминисан не може, међутим, да докаже и да је разлика у 
поступању међу радницима проузрокована, управо, неким његовим 
личним својством. То је и разлог што се терет доказивања преноси на 
послодавца.  

У пракси се појављују бројни проблеми у вези с применом 
законског правила о пребацивању терета доказивања. Први од њих везује 
се за чињеницу да немали број судија неоправдано сматра да правило 
о пребацивању терета доказивања “нарушава њихову непристрасност, 
јер већ у току поступка треба да заузму страну”, због чега се у пракси, 

83  А. Тасић, “Терет доказивања у антидискриминационим парницама на примеру 
одлуке Врховног касационог суда”, Зборник радова Правног факултета у Нишу, број 
78, 2018, стр. 329. 
84  Ibid., 330.
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предметно правило не примењује на одговарајући начин.85 То, нарочито, 
подразумева само “декоративно” помињање правилâ о терету доказивања 
у судским одлукама, изостанак аргументације да је дискриминација 
учињена вероватном, па, чак, и одбијање тужбених захтева због тога 
што тужилац није доказао постојање дискриминације.86

Надаље, не треба губити из вида ни то да српски судови нису 
поставили, а још мање избрусили стандарде од значаја за поуздан 
одговор на питање које индиције радник треба да наведе или да 
поднесе да би учинио вероватним да је послодавац прекршио забрану 
дискриминације. Није, наиме, дат “прецизан одговор на питања: ко, шта 
и с каквим степеном извесности доказује”.87 Чини се да би решење за 
ову недоумицу требало градити око индиција из којих произлази да је 
разлог за спорно поступање или пропуштање послодавца највероватније 
везан за неко лично својство радника, јер се, на први поглед, не може 
сагледати неки рационалан разлог за предузимање одређене радње или 
за доношење одређеног акта.88 Верујемо да би разрешење ових недоумица 
знатно олакшало подношење тужби против послодавца и, последично, 
охрабрило раднике да захтевају судску заштиту од дискриминације. 

Коначно, треба имати у виду да, за разлику од страних права, 
у српском праву, примена статистичког метода доказивања није 
утврђена меродавним прописима, што је разлог да се не користи у 
пракси.89 С друге стране, Закон о забрани дискриминације предвиђа 
могућност ситуационог тестирања, као свесног излагања одређеног лица 
дискриминаторском поступању, а с намером да се у конкретном случају 
непосредно провери поштовање правилâ о забрани дискриминације. 
Радник је, у том случају, дужан да обавести Повереника за заштиту 
равноправности о намераваној радњи, као и да га извести о предузетом 
тестирању, с тим што дужност обавештавања не постоји ако то не 
дозвољавају конкретне оклоности. 

85  И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем праву, op. cit., стр. 259.
86  Равноправност у пракси. Примена антидискриминационих закона у Србији, Equal 
Rights Trust, 2019, 100-101.
87  А. Тасић, “Терет доказивања у антидискриминационим парницама на примеру 
одлуке Врховног касационог суда”, op. cit., стр. 325.
88  Š. Mežnar, “Odškodina v primeru kršitve prepovedi diskriminacije in mobinga”, Delavci 
in delodajalci, број 2-3/2010, стр. 451-452. 
89  М. Рељановић, op. cit., стр. 29. 
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2.1.6. Накнада штете проузроковане дискриминацијом на раду

2.1.6.1. Функције и висина накнаде штете 
Закон о раду не уређује одговорност послодавца за штету 

проузроковану повредом забране дискриминације. Посебна правила 
о накнади штете проузроковане дискриминацијом на раду изостала 
су и из антидискриминацоног законодавства, због чега се на ова 
питања примењују општа правила Закона о облигационим односима. 
У Републици Србији, притом, не постоји максималан износ накнаде 
штете која може бити досуђена жртви дискриминације, већ је судијама 
препуштено да дискреционо одређују висину накнаде. Судије редовно 
досуђују врло скромне накнаде, посебно у поређењу с висином накнаде 
штете порузроковане у другим областима. То нарочито вреди за накнаду 
нематеријалне штете, због чега се у теорији редовно указује да су 
накнаде штете у нашој држави биле и остале претерано ниске, и да 
судије, досуђивањем ниских накнада “показују да не разумеју штетне 
последице дискриминаторског поступања”.90 

Закон о облигационим односима је, притом, прилично ригидан 
у погледу уређивања функције накнаде нематеријалне штете. Њена 
примарна функција везује се, наиме, за обезбеђивање сатисфакције, 
док се функције које се тичу превенције и одвраћања послодаваца од 
дискриминаторског понашања не помињу у законском тексту, нити 
су афирмисане у судској пракси. Ово решење треба сагледати, између 
осталог, и у светлу процеса усклађивања српског права с правом ЕУ, 
посебно у погледу европског стандарда да висина накнаде штете треба 
да се утврђује не само у светлу општих правила облигационог права, већ 
и у светлу захтева да накнада штете треба да буде стварна, делотворна 
и одвраћајућа.91 С тим у вези, ваља имати у виду да процес усклађивања 
српског законодавства и праксе с правом ЕУ још увек није укључио 
преиспитивање функција накнаде нематеријалне штете, посебно у 
светлу (не)оправданости досуђивања виших накнада штете, пре свега 
у случајевима у којима је послодавац намерно кршио права радникâ на 
достојанство, равноправност и заштиту од дискриминације.92 

У Републици Србији, превентивна фунцкија накнаде штете 
није, наиме, изричито прописана општим правилима облигационог 
90  А. Тасић, “Накнада нематеријалне штете у антидискриминационим парницама”, op. 
cit., стр. 298; I. Krstić, Country report  - Non-discrimination, op. cit., стр. 63. и 70.
91  Вид.: M. A. Ballester Pastor, Reparation and penalties in discrimination cases, Academy 
of European Law, 2016, стр. 1-17.
92  Š. Mežnar, op. cit., стр. 457-458.
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права, нити радним и антидискриминационим законодавством. 
Упркос томе, може се сматрати да је српско право, у начелу, усклађено 
с правом ЕУ, јер захтев за обезбеђивањем делотворних, сразмерних и 
одвраћајућих накнада штете подразумева потпуну накнаду материјалне 
и нематеријалне штете. С тим у вези, треба имати у виду да 
делотворна примена меродавних правних прописа у пракси, заједно 
с исплатом потпуне накнаде штете, сама по себи, одвраћа послодавце 
од дискриминаторског поступања и подстиче их на стварање условâ 
за доследну примену начела равноправности. С друге стране, накнаде 
штете које би биле веће од проузроковане материјалне и нематеријалне 
штете могле би бити оправдане крајње изузетно, у случајевима у 
којима би се показало да потпуна накнада штете нема одвраћајуће 
дејство.93 Такође, не сме се губити из вида ни то да апстрактна претња 
накнадом штете не може имати одговарајуће превентивно дејство, ако 
није поткрепљена досуђеним накнадама у конкретним случајевима.94 
Реч је, прецизније, о уверењу да правична и примерена накнада штете 
треба да буде довољно висока да би, у духу директива ЕУ, могла да се 
сматра делотворном, сразмерном и одвраћајућом. Верује се, наиме, да 
накнада штете делује одвраћајуће ако послодавац њено плаћање осећа 
као издатак који би могао да угрози континуитет пословања. То, даље, 
доводи до генералне превенције, у смислу утицаја на све послодавце 
да се уздржавају од дискриминације и да у својим радним срединама, 
стварају услове за делотворну примену начела равноправности. У том 
смислу би висину накнаде штете требало утврђивати зависно до степена 
кривице послодавца и зависно од величине послодавца (тј. од броја 
запослених које он редовно запошљава). С друге стране, истиче се да на 
висину накнаде штете не би требало да утиче висина зараде запосленог, 
јер је вредност личних права универзална и не може зависити од висине 
престације којом је вреднован рад запосленог на месечном нивоу.95 

Коначно, за заштиту од дискриминације на раду значајне су и 
одредбе Закона о облигационим односима којима се уређују судски пенали, 
будући да српско право не дозвољава повећање накнаде за нематеријалну 
штету или казнену накнаду штете (енгл. punitive damages).96 Иако 
се, наиме, повећање накнаде штете не чини прихватљивим, чак ни у 
светлу чињенице да се у државама чланицама ЕУ досуђују далеко више 
93  D. Možina, “Naknada štete zbog diskriminacije i zlostavljanja na radnom mestu”, 
Harmonius, vol. 6, број 1/2017, стр. 146.
94  Ibid.,145.
95  Š. Mežnar, op. cit., стр. 455.
96  D. Možina, op. cit., стр. 143.
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накнаде штете него у Србији, за заштиту жртава дискриминације на 
раду важно је то да се судским пеналима може утицати на послодавце 
да доследно испуњавају своје обавезе. Ово стога што су судски пенали 
опште средство заштите права личности, по ком радник, који сматра 
да је дискриминисан, може захтевати од суда да послодавцу запрети 
да, независно од накнаде штете, има да плати одређени примерени 
новчани износ, ако не изврши обавезе утврђене правноснажном пресудом 
(обавезу пропуштања дискриминаторске радње или обавезу уклањања 
стања дискриминације).97 Реч је, прецизније, о приватној казни, која 
има за циљ “сламање воље послодавца”,98 који не жели да испуни своју 
главну обавезу, уз притисак да се уздржи од вршења дискриминације 
или да уклони стање дискриминације. У другом случају, суд одређује 
послодавцу додатни рок за извршење обавезе утврђене пресудом, као 
и новчани износ који ће имати да плати раднику, ако рок безуспешно 
протекне. Такође, судски пенал се може изрећи и уз привремену меру. 

2.1.6.2. Субјективна концепција нематеријалне штете 
Законом о облигационим односима прописано је да ће суд “за 

претрпљене душевне болове због [...] повреде угледа, части, слободе 
или права личности [...], као и за страх, ако нађе да околности случаја, а 
нарочито јачина болова и страха и њихово трајање то оправдава, досудити 
правичну новчану накнаду, независно од накнаде материјалне штете 
као и у њеном одсуству. Приликом одлучивања о захтеву за накнаду 
нематеријалне штете, као и о висини њене накнаде, суд ће водити рачуна 
о значају повређеног добра и циљу коме служи та накнада, али и о томе 
да се њоме не погодује тежњама које нису спојиве са њеном природом 
и друштвеном сврхом”.99 Уколико се, међутим, утврди да лицу припада 
право на накнаду штете, а висина износа не може да се утврди или би 
њено утврђивање било скопчано с несразмерним тешкоћама, суд одређује 
висину новчаног износа накнаде штете по слободној оцени.100 Судска 
пракса, притом, на основу посебних закона, проширује право на накнаду 
штете због повреде права личности. Међу тим законима налазе се и 
Закон о забрани дискриминације, Закон о спречавању дискриминације 
особа са инвалидитетом, Закон о родној равноправности и Закон о раду, 
који потврђују забрану дискриминације, као повреду права личности. 
97  В. В. Водинелић, op. cit., стр. 237-238.
98  Р. Кеча, М. Кнежевић, Грађанско процесно право, Службени гласник, 202118, стр. 
664.
99  Закон о облигационим односима, члан 200.
100  Ibid., члан 232.
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Судови, дакле, проширују право на накнаду штете на основу наведених 
закона, као “извора облигације на накнаду нематеријалне штете”, као 
и на основу упућујућих законских норми, уз “еластичније тумачење 
одредаба Закона о облигационим односима – кроз заузимање правних 
ставова”.101 

Цитиране одредбе Закона о облигационим односима сведоче да је 
у српском законодавству доследно примењена субјективна концепција 
нематеријалне штете. Реч је, прецизније, о концепцији, по којој се 
појам нематеријалне штете везује само за душевне и телесне болове, 
односно за страх довољног трајања и довољног интензитета.102 То, даље, 
значи да су правно признати само облици нематеријалне штете који су 
одређени Законом о облигационим односима. Оштећеном се, притом, 
може досудити новчана накнада на име нематеријалне штете “само кад 
се повреда манифестовала у једном од наведених видова те штете, и 
под условом да јачина и трајање болова и страха и друге околности то 
оправдавају, да би се код оштећеног успоставила нарушена психичка 
равнотежа”.103 

То, даље, значи да се нематеријална штета не састоји у самој 
повреди права на заштиту од дискриминације, тј. да нематеријалну 
штету не чини сама повреда неког личног добра, већ болови или страх, 
односно повреда интимне сфере која нарушава психичку и емотивну 
равнотежу радника.104 У том смислу се сматра да нематеријална штета 
постоји само ако је, услед повреде права на једнакост, запослени или 
кандидат за запослење трпео болове или страх, будући да непосредна 
и посредна дискриминација, узнемиравање и сексуално узнемиравање 
на раду производе патњу, стрес, осећај подређености у односу на 
друге запослене, непријатност, понижење, стид, тугу, нерасположење, 
психичку напрегнутост и друга неугодна осећања. То, коначно, значи 
да су бол и страх облици нематеријалне штете, а не само чињенице, 

101  С. Андрејевић, Љ. Милутиновић, З. Петровић, Промене ставова судске праксе о 
накнади нематеријалне штете и нове тенденције, у: Нематеријална штета, Intermex, 
2007, стр. 48. и 51-53.  
102  М. Караникић Мирић, Објективизовање моралне штете, Зборник Матице српске 
за друштвене науке, број 3/2015, стр. 487; вид.: М. Караникић Мирић, Историја идеје о 
моралној штети у модерном српском грађанском праву, у: Ђ. Игњатовић (ур.), Казнена 
реакција. VI део, Правни факултет Универзитет у Београду, 2016, стр. 183-194.
103  Закључак Саветовања представникâ Савезног суда, врховних судова република 
и аутономних покрајина и Врховног војног суда о проблемима нематеријалне штете, 
од 15. и 16. октобра 1986. године “О основу нематеријалне штете”, нав. према: С. 
Андрејевић, Љ. Милутиновић, З. Петровић, op. cit., стр. 22.
104  М. Караникић Мирић, Објективизовање моралне штете, op. cit., стр. 487.
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које, заједно с другим околностима, утичу на оцену суда о томе да ли је 
право запосленог повређено у мери довољној да стекне право на новчану 
накнаду.105 Накнада штете, притом, треба да омогући васпостављање 
нарушене психичке равнотеже, односно да помогне запосленом да 
лакше поднесе последице дискриминаторског понашања. То се постиже 
досуђивањем накнаде у износу који пружа сатисфакцију за претрпљени 
бол или страх.

Многи аутори критикују субјективну концепцију нематеријалне 
штете, док је Преднацртом грађанског законика Републике Србије 
предложено извесно објективизовање нематеријалне штете. Комисија 
за израду грађанског законика понудила је, наиме, алтернативни 
предлог да нематеријална штета, поред бола и страха, обухвати и 
повреду загарантованих права личности.106 Овај предлог није, међутим, 
непосредно повезан с проблемом заштите од дискриминације (на раду), 
већ је усмерен на потребу да се право на накнаду нематеријалне штете 
призна и правним лицима, као и физичким лицима која нису у стању 
да осете бол или страх поводом повреде која им је нанета.107 Иако је 
тако, објективизација нематеријалне штете има одређених предности за 
раднике који сматрају да су дискриминисани, посебно ако се има у виду 
чињеница да помињање болова и страха пред судом, које је неизбежно у 
случају примене субјективне концепције, може додатно повредити већ 
поврђено достојанство радника.108 Ово тим пре што и малобројни радници 
који би били спремни да захтевају судску заштиту од дискриминације, 
вероватно додатно преиспитују своју одлуку о покретању поступка 
против послодавца, не само због тешкоће да учине вероватним да је неко 
њихово лично својство било стварни разлог за неповољно поступање, 
већ и због жеље да избегну подробно јавно описивање душевних 
болова који су им проузроковани дискриминаторским поступањем 
послодавца.109 У том смислу се као решење за унапређење положаја 
жртви дискриминације на раду предлаже усвајање законске новеле или 
заузимање става у судској пракси - да се у случају дискриминације, као 
једне од најозбиљних повреда људског достојанства, подразумева да 
је жртва дискриминације трпела душевне болове, и да их због тога не 
треба посебно доказивати.110

105  Ibid., стр. 490-491.
106  Ibid., стр. 494.
107  Ibid., стр. 501.
108  D. Možina, стр. 141.
109  Š. Mežnar, стр. 443-444.
110  Ibid., стр. 453.
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2.1.7. Враћање запосленог на рад у случају 
дискриминаторског отказа уговора о раду
Основне правне последице незаконитог престанка радног односа 

у Републици Србији су реинтеграција (или исплата накнаде) и накнада 
штете. Међу овим последицама, превасходство има враћање на рад, 
будући да обезбеђује сигурност запослења, тј. омогућава отпуштеном 
раднику да поново приступи обављању посла и да задржи сва права 
стечена током рада за послодавца.111 Незаконит престанак радног односа 
није, међутим, санкционисан реинтеграцијом, у следећим изузетним 
случајевима: а) ако запослени не жели да се врати на рад код послодавца 
који га је незаконито отпустио; б ) ако је отказ дат у таквим околностима 
да би наставак рада за послодавца био неподношљив; в) ако враћање 
радника на рад није изводљиво за послодавца, осим уз неразумно 
велике тешкоће; г) ако је престанак радног односа незаконит зато што 
је послодавац повредио правила отказног поступка. 

На овај начин је у Закон о раду уведено разликовање двеју 
ситуација незаконитог престанка радног односа: прва од њих тиче се 
повреде материјалноправних одредаба, а друга повреде процесноправних 
одредаба о престанку радног односа.112 Прва ситуација, прецизније, 
подразумева престанак радног односа без правног основа, што би, 
у случају незаконитог отказа уговора о раду, значило и отказ без 
оправданог разлога, укључујући и дискриминаторски отказ. Друга 
ситуација тиче се, међутим, повреде правилâ о застарелости давања 
отказа, о достављању упозорења запосленом, о праву запосленог на 
одбрану, о образложењу отказног разлога и о достављању решења о 
отказу.113 У свим случајевима повреде правилâ о отказном поступку, 
суд ће одбити захтев за реинтеграцију. Такво решење води озбиљној 
редукцији заштите запослених, јер се њиме “привилегују” послодавци 
који крше законске одредбе о отказном поступку.114 Иако се повреде 
тих законских одредаба могу учинити мање озбиљним у односу на 

111  International Labour Conference, 82nd Session, Protection against unjustified dismissal, 
International Labour Office, 1995, став 219.
112  П. Јовановић, Радно право, Правни факултет Универзитета у Новом Саду, 20157, 
стр. 352.
113  П. Трифуновић, Нови Закон о раду: Два спорна питања субординације, Билтен 
Врховног касационог суда, број 3/2015, стр. 270-271.
114  Л. Ђукић, Дисциплински отказни разлози према Закону о изменама и допунама 
Закона о раду, Билтен Врховног касационог суда, број 4/2014, стр. 74. Г. Обрадовић, 
С. Ковачевић-Перић, Новчана накнада нематеријалне штете због незаконитог отказа, 
Зборник радова Правног факултета у Нишу, vol. LIII, број 67/2014, стр. 203-204.
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неоправдани престанак радног односа, оне се ни у ком случају не смеју 
занемарити. Ово тим пре што се тичу условâ за делотворно остваривање 
начела правне сигурности, као и основних људских права, попут права 
на одбрану и права на правни лек. 

За разлику од радног спора, у дискриминационој парници, 
запослени који сматра да је незаконито отпуштен нема могућност да 
истакне захтев за враћање на рад. 

2.2. Казненоправна заштита од дискриминације на раду

2.2.1. Прекршајноправна заштита
Заштити од дискриминације на раду доприносе прекршајне 

одредбе садржане у антидискриминационим законима, као и у 
Закону о раду, док Закон о прекршајима уређује услове за прекршајну 
одговорност, прекршајни поступак и услове за примену прекршајних 
санкција. Захтев за покретање прекршајног поступка може поднети 
радник који сматра да је дискриминисан, као и државни органи који 
надзиру примену наведених закона. У том смислу, захтев за покретање 
прекршајног поступка могу поднети и инспектор рада, и Повереник 
за заштиту равноправности, који је, примера ради, поднео захтев за 
покретање прекршајног поступка против послодавца и одговорног лица 
код послодавца због тога што су на интернет берзи послова објавили 
оглас у ком су као посебне услове за заснивање радног односа на послу 
референта у књиговодству и администрацији захтевали женски пол и 
старост до 35 година.115 Такође, Повереник је поднео захтев за покретање 
прекршајног поступка и поводом огласа у ком су као услови за заснивање 
радног односа на пословима пословног секретара и администратора, 
као и пословног асистента и хостесе, утврђени женски пол, узраст од 
25-35, односно од 30-40 година, и пријатан изглед, иако ни код једног 
од ових послова старост и пол не представљају стварни и одлучујући 
услов за успешно обављање посла.116 Прекршајни суд је, међутим, 
одбацио први захтев Повереника, јер није могао да поуздано утврди 
време учињеног прекршаја, док је у другом случају, након годину дана, 
захтев Повереника одбачен као непотпун, јер су у њему недостајали пуни 

115  Повереник за заштиту равноправности, захтев број 174/12, од 25. јула 2012. године, 
нав. према И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем праву, op. 
cit., стр. 296.
116  Повереник за заштиту равноправности, захтев број 330/12, од 19. јула 2012. године, 
нав. према И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем праву, op. 
cit., стр. 297.
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подаци о послодавцу и одговорном лицу (иако је Повереник доставио 
податке о интернет страници на којој је оглас био објављен и лични 
број одговорног лица), као и тачно време и место извршења прекршаја. 
Иако је Виши прекршајни суд уважио жалбу Повереника, позиви за 
учешће у поступку нису могли да буду уручени одговорном лицу код 
послодавца, због недоступности, што је довело до обустављања поступка 
због застарелости. 

Такође, Повереник за заштиту равноправности је поднео захтев 
за покретање прекршајног поступка и против модног студиа који је од 
учесникâ конкурса захтевао да у онлајн упитнику одговоре на питања 
која су се односила, између осталог, и на брачно стање, националност, 
верску припадност (да ли прослављају крсну славу и да ли верују у 
Бога), страначку припадност и осуђиваност радникâ.117 У овом случају, 
првостепени прекршајни суд је утврдио одговорност послодавца 
за дискриминацију, али је Прекршајни апелациони суд укинуо ову 
пресуду и вратио предмет првостепеном суду на поновно одлучивање, 
јер је послодавац одмах поступио по препоруци Повереника и изменио 
упитник. Првостепени суд је, међутим, у поновљеном поступку донео 
исту пресуду, јер је послодавац био свестан да услед његовог понашања 
може наступити штетна последица.118 

Надаље, Повереник је поднео захтев за покретање прекршајног 
поступка и против послодавца који је, у оквиру програма за запошљавање 
младих радника, одбио да, по истеку периода стручног оспособљавања, 
заснује радни однос с радницом која је била трудна, иако је на основу 
уговора закљученог с Националном службом за запошљавање, био 
дужан да младе раднике задржи у радном односу најмање 12 месеци.119 
Прекршајни суд је утврдио прекршајну одговорност послодавца и 
казнио га крајње благом казном казном од 10.000 динара. Ова казна се 
може сматрати крајње благом јер је послодавац признао да је трудноћа 
раднице била разлог за повреду предметне обавезе (потврдио је да је 
за добро функционисање предузећа било неопходно да радник одмах и 
117  Повереник за заштиту равноправности, захтев број 484/13, од 8. октобра 2013. 
године, нав. према И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем 
праву, op. cit., стр. 298-299.
118  Прекршајни суд у Београду, 62 Пр. број 159603/13, од 2. јуна 2014. године; 
Прекршајни апелациони суд у Београду, 13-ПРЖ, број 18236/14, од 3. децембра 2014. 
године, нав. према И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем 
праву, op. cit., стр. 297 
119  Повереник за заштиту равноправности, захтев број 373/12, од 4. септембра 2012. 
године, нав. према: И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем 
праву, op. cit., стр. 295.
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у континуитету настави да ради), и да, штавише, није засновао радни 
однос с још две младе раднице из овог програма, зато што су такође 
биле трудне. 

Ових неколико примера из судске праксе живо сведоче о 
инертности судија у прекршајним поступцима, што неретко доводи 
и до обустављања поступака због застарелости.120 Када је, пак, реч о 
поступцима који су правноснажно окончани, може се закључити да 
судије неретко досуђују ниске новчане казне, које су и иначе прописане 
у распону нижем од износа новчаних казни које се досуђују за прекршаје 
прописане другим законима. То такође сведочи да међу неким судијама 
још увек нема правилног и потпуног разумевања штетних последица 
дискриминаторског поступања.121.

2.2.2. Кривичноправна заштита
У правни оквир заштите од дискриминације у Републици Србији 

уграђен је и Кривични законик, будући да његове одредбе уређују 
заштиту од дискриминације, која се може протегнути и на случајеве 
дискриминације на раду. Реч је нарочито о следећим кривичним делима: 
повреда равноправности; повреда права употребе језика и писма 
(ускраћивање или ограничавање права припадницима националних 
и етничких заједница да, приликом остваривања својих права или 
при обраћању државним органима, користе језик и писмо којим се 
служе); расна и друга дискриминација; и изазивање националне, расне 
и верске мржње и нетрпељивости.122 Такође, одређена кривична дела 
могу бити извршена кроз дискриминацију радника (нпр. кривично дело 
злостављања и мучења), баш као што поједина кривична дела могу 
претпостављати дискриминаторски однос учиниоца према жртви (нпр. 
кривично дело трговина људима /у сврхе радне експлоатације/).123 

С тим у вези, ваља имати у виду да у кривичном поступку нема 
процесних олакшица за лице које сматра да је дискриминисано. У случају 
да је поводом исте радње покренут и парнични и кривични поступак, суд 
ће, по правилу, застати с праничним поступком, до окончања кривичног 

120  И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем праву, op. cit., стр. 304.
121  Ibid., стр. 63.
122   Кривични законик (Службени гласник РС, бр. 85/05, 88/05, 107/05, 72/09, 111/09, 
121/12, 104/13, 108/14, 94/16 и  35/19), чл. 128-129. 
123 Н. Петрушић, Г. Илић, М. Рељановић, Ј. Ћирић, М. Матић, К. Бекер, С. Ненадић, В. 
Трнинић, Примена антидискриминационог законодавства и кривичноправна заштита. 
Студија случаја, пракса и препоруке, Удружење јавних тужилаца и заменика јавних 
тужилаца Србије, 2012, стр. 28.
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поступка. Штавише, неуспех тужиоца у кривичном поступку неретко 
значи и неуспех у парничном поступку, иако се разликују степен 
друштвене опасности радње, начин доказивања и сврха кажњавања за 
дискриминацију у овим поступцима. Коначно, таква пракса може имати 
за последицу да дискриминисано лице ни на један начин не оствари 
задовољење.124 

Кривичну пријаву може поднети и Повереник за заштиту 
равноправности. О томе, примера ради, сведочи кривична пријава 
поднета против полицијског службеника, који је током вршења службене 
дужности, ошамарио и псовао дечака ромске националности, уз претње 
да ће запалити његову породицу, ако икоме каже за овај инцидент. 
Дечак је, наиме, играо фудбал у дворишту једне школе, иако је радник 
из обезбеђење те школе захтевао да напусти двориште. Како је дечак 
одбијао да поступи по овом захтеву, директор школе је позвао полицију, 
те је тим поводом полицијски службеник застрашивао и вређао дечака. 
Увреде, претње и псовке су поновљене и у полицијској станици, где 
су дечакови родитељи давали исказ. Јавно тужилаштво је, међутим, 
одбацило кривичну пријаву Повереника, с образложењем да не постоји 
основана сумња да је учињено кривично дело које се гони по службеној 
дужности.125 

3. Мирно решавање спорова поводом 
дискриминације на раду

3.1. Општа разматрања
Мирење, посредовања и арбитража омогућавају странама у спору 

да сачувају време, енергију и новац. Због своје неформалне или мање 
формалне природе, они су атрактивни чак и за лица која би могла да 
поднесу трошкове судског поступка и правног заступања, али дају 
предност мирном решавању радних спорова, јер је ту поступак интимнији 
и интерактивнији и не одвија се пред очима јавности. Потоњи аргумент 
је посебно значајан за послодавце, којима необелодањивање идентитетâ 
страна у спору и необјављивање одлука одговара због заштите пословне 
репутације, док запосленима омогућава да у поверљивој атмосфери 
представе своје потребе и интересе. И поред ових предности, у Републици 
Србији, судско решавање радних спорова има превасходство у односу 
124  Ibid.
125  Основно јавно тужилаштво у Новом Саду, КТ-1569/2017, од 9. новембра 2017. 
године, нав. према И. Крстић, Забрана дискриминације у међународном и домаћем 
праву, op. cit., стр. 287.
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на њихово алтернативно решавање.126 Такво стање се, најпре, може 
објаснити особеном правном културом, у којој се судско решавање спо-
рова, и поред свих проблема који оптерећују његову примену, појављује 
као неприкосновени метод. Овоме ваља додати и недовољну обавеште-
ност субјеката радног односа о могућностима и предностима мирног 
решавања радних спорова, као и непрецизан правни оквир за примену 
ових метода. На то се надовезују и непостојање двостепености у ар-
битражном одлучивању, те проблеми који прате извршење арбитраж-
ног решења. Иако ово вреди за радне спорове уопште, ваља имати у 
виду да се у пракси, за решавање спорова поводом дискриминације на 
раду најчешће користи покретање посебног управног поступка пред 
Повереником за заштиту равноправности.

Закон о раду предвиђа могућност да се колективним уговором, 
односно правилником о раду и уговором о раду решавање радних спорова 
повери арбитру,127 док Закон о посредовању у решавању спорова изричито 
предвиђа могућност решавања радних спорова посредовањем.128 Тај 
низ наставља Закон о мирном решавању радних спорова, по ком се, 
уз учешће Републичке агенције за мирно решавање радних спорова, 
спорови поводом дискриминације на раду могу решавати пред арбитром. 
Стране у спору, притом, не плаћају накнаду трошкова и награду за 
рад арбитара, већ се оне исплаћују из средстава обезбеђених у буџету 
Републике Србије. 

3.2. Посредовање
Спорови поводом дискриминације на раду могу се решавати 

посредовањем у складу са Законом о посредовању у решавању спорова. 
По одредбама овог закона, поступак посредовања се покреће закључењем 
споразума о приступању посредовању. Странке могу закључити споразум 
и у току судског или другог поступка, када се поступак посредовања 
покреће достављањем споразума суду или другом органу пред којим се 
води поступак. У потоњем случају, долази до застоја судског поступка, 
126  Примера ради, у 2016. години је пред Републичком агенцијом за мирно решавање 
радних спорова решавано 956 спорова, док су (основни и виши) судови у истој години 
примили чак 33.389 предмета који се тичу радних спорова. Нав. према: И. Лазовић 
(ур.), Приручник о добрим праксама у мирном решавању радних спорова, Иницијатива 
за развој и сарадњу, 2018, стр. 26.
127  Одлука арбитра је коначна и обавезује послодавца и запосленог, с тим што у 
случају отказа уговора о раду (што укључује и дискриминаторски отказ), за време 
трајања поступка пред арбитром, запосленом мирује радни однос.
128  Закон о посредовању у решавању спорова (Службени гласник РС, бр. 55/14), члан 
3, став 3.
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с тим што застој не може трајати дуже од 60 дана, и не може да буде 
поновљен.  

Посредовање је предвиђено као метод решавања дискриминаци-
оних спорова и Законом о забрани дискриминације, будући да Повере-
ник за заштиту равноправности “у току поступка [по притужби – Љ. 
К.] до доношења мишљења, може предложити спровођење поступка 
преговарања ради постизања споразума, у складу са законом којим се 
уређује поступак посредовања у решавању спорова”.129 То, даље, значи 
да Повереник, зависно од процене медијабилности спора, може, али не 
мора да предложи посредовање. Ако обе стране то прихвате, поступак 
по притужби се суспендује до окончања поступка посредовања, с тим 
што ће се наставити ако поступак посредовања не буде успешно окон-
чан у предвиђеном року. У том смислу, може се закључити да нема 
формалних сметњи да се за решавање спорова поводом дискриминације 
на раду користи и поступак у којем странке решавају спор уз помоћ и 
савете посредника, који, притом, није ограничен предметом и висином 
захтева.130 

Ипак, не треба губити из вида да стандардни поступак посредовања 
није прилагођен случајевима дискриминације. Осим тога, постоји ризик 
да посредовање буде злоупотребљено за прикривање одговорности за 
кршење забране дискриминације, баш као што постоји и потреба да 
се спречи секундарна виктимизација и да се поступак посредовања 
«уклопи» у поступак по притужбама Поверенику за заштиту равно-
правности.131 Имајући у виду ове разлоге, Повереник је био израдио 
посебан модел посредовања прилагођен случајевима дискриминације. 
По узору на искуства страних независних тела за заштиту равноправ-
ности, био је, наиме, успостављен систем пружања услуге посредовања 
у оквиру службе Повереника. То је, нарочито, укључило утврђивање 
критеријумâ и индикаторâ за препознавање медијабилних случајева 
дискриминације, као и уређивање избора посредникâ, поступања у 
појединим фазама посредовања и праћења примене споразума.132 Осим 

129  Закон о забрани дискриминације, члан 38, став 1.
130  У 2015. години, Повереник је предложио посредовање у два случаја; наредне 
године није било таквих предлога; у 2017. години предлог је учињен у једном случају, 
док је у 2018. години посредовање било предложено у 88 случајева. Надаље, у 2019. 
година, Повереник је учинио само један предлог за решавање спора посредовањем, док 
у 2020. години није било таквих предлога. Нав. према: I. Krstic, Serbia - Country report 
`Non-discrimination`, op. cit., стр. 60.
131  Н. Петрушић, И. Крстић, Т. Маринковић, op. cit., стр. 277.
132  Ibid.
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тога, у складу с раније важећим Законом о посредовању – медијацији133, 
била је успостављена и Листа овлашћених посредника, који су, поред оп-
штег програма обуке за посреднике, морали завршити и специјализовану 
обуку за медијацију у случајевима дискриминације, према програму 
који је био утврдио Повереник.

Приказани специјализовани систем посредовања је, међутим, до-
веден у питање ступањем на снагу Закона о посредовању у решавању 
спорова, по ком само министарство правде може да издаје дозволу за 
посредовање и да врши упис у јединствени Регистар посредника, чиме 
је онемогућено да се списак посредника води у оквиру Повереника.134 
То, даље, значи да се у позитивном праву, као посредници у случајевима 
дискриминације на раду могу појавити само лица која имају дозволу 
за посредовање и која су уписана у Регистар посредника. С тим у вези, 
треба имати у виду да посредник може бити само лице с високом струч-
ном спремом. Тиме је сужена могућност странака да изаберу посред-
ника који одговара њиховим потребама, посебно када је реч о лицима 
из мањинских и маргинализованих друштвених група, која неретко 
неће моћи да за посредника изаберу припадника групе из које долазе 
(нпр. особе с инвалидитетом).135 Ово је проблематично тим пре што је 
у Републици Србији, тек нешто више од 10 посто становништва висо-
ко образовано, и што је за успех посредовања, искуствено познавање 
контекста одређених дешавања неретко много важније од формалног 
образовања посредника.136 

3.3. Арбитража
По одредбама Закона о мирном решавању радних спорова, 

адјудикативни арбитражни поступак се покреће предлогом који стране 
133  Закон о посредовању – медијацији (Службени гласник РС, број 18/05).
134  Н. Петрушић, И. Крстић, Т. Маринковић, op. cit., стр. 278.
135  Ibid., 278-279. У случају особа с инвалидитетом, овај проблем је посебно озбиљан 
због чињенице да су оне неретко ускраћене и за одговарајућу помоћ синдиката. 
Ово стога што, због проблема с којима се ова група радника суочава у настојању да 
пронађе и очува запослење, као и да напредује у каријери – особе с инвалидитетом 
или нису чланови синдиката или, због слабе заступљености у радној популацији (стопа 
запослености особа с инвалидитетом у Србији је око 13 посто), не могу да оснују свој 
репрезентативни синдикат на отвореном тржишту. Нав. према: Стратегија превенције и 
заштите од дискриминације за период од 2022. до 2030. године; cf. “Trade union action: 
Integrating disabled persons into working life”, Labour Education, број 4/1998, стр. 1-70.
136  Мишљење Повереника за заштиту равноправности о појединим одредбама Радне 
верзије Закона о посредовању у решавању спорова, дел. бр. 011-00-49/2013-02, од 15. 
септембра 2013. године, http://ravnopravnost.gov.rs/misljenje-o-pojedinim-odredbama-
radne-verzije-zakona-o-posredovanju-u-resavanju-sporova/, 25.4.2022.
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у спору могу да поднесу заједнички или појединачно Републичкој 
агенцији за мирно решавање радних спорова.137 Оне споразумно одређују 
арбитра из Именика миритеља и арбитара, а ако то не учине, одређује га 
директор Агенције. У року од 30 дана од дана отварања расправе, из које 
је искључена јавност, поступак се окончава решењем арбитра донетим 
на основу споразума страна у спору. Потоње правило је постављено као 
изузетак од правила да се поступак пред арбитром окончава доношењем 
решења којим арбитар одлучује о предмету спора. То значајно мења 
положај запосленог, будући да арбитар, у случају да не постоји споразум 
о решењу спора, обуставља поступак, тако да се о истој правној ствари 
може водити судски поступак. Против решења арбитра није дозвољена 
жалба. С тим у вези, отвара се и питање могућности подношења правног 
средства против одлуке арбитра, у смислу уставне гарантије права на 
правно средство против одлуке којом се одлучује о праву, обавези или 
на закону заснованом интересу.138 

4. Управна заштита од дискриминације 

4.1. Поступак пред Повереником за заштиту равноправности
 
Законом о забрани дискриминације установљено је независно 

државно тело надлежно за промовисање равноправности и спречавање 
и заштиту од дискриминације по било ком личном својству, у свим 
сферама друштва, укључујући области запошљавања и радних односа. 
Овако постављена надлежност Повереника, најпре, подразумева 
овлашћење за поступање по притужбама и давање мишљења и препорука 
у конкретним случајевима. Такође, Повереник помаже лицима која 
сматрају да су дискриминисана пружањем информација и савета о 
остваривању правâ и заштити од дискриминације. Осим тога, Повереник 
је и једино независно тело с активном процесном легитимацијом. Надаље, 
Повереник упозорава јавност на најчешће, типичне и тешке случајеве 
дискриминације, прати спровођење прописâ, иницира доношење нових 

137  Ако међу странама тече судски поступак из истог чињеничног и правног основа, 
суд ће застати с поступком, при чему су стране у спору дужне да га обавесте о покретању 
арбитражног поступка, а ако је поступак пред судом прекинут - и о доношењу 
арбитражног решења о предмету спора.
138  Устав Републике Србије (Службени гласник РС, бр. 98/06 и 115/21), члан 36, став 2; 
вид.: Љ. Ковачевић, У. Новаковић, “Мирно решавање спорова поводом дискриминације 
запослених на основу породичних дужности”, Право и привреда, vol. LVI, бр. 7-9/2018, 
стр. 453-454.
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прописа и даје мишљења о одредбама нацрта прописâ у циљу унапређења 
равноправности. Коначно, Повереник препоручује органима јавне власти 
и другим лицима мере од значаја за постизање равноправности. 

Најважнија овлашћења Повереника огледају се у разматрању 
притужби: у 2018. години, поднете су 674 притужбе, наредне године 
њихов број је износио 711 притужби, док су у 2020. години поднете 
674 притужбе.139 Велики број притужби односио се на дискриминацију 
на раду. Штавише, притужбе поводом дискриминације на раду чине 
трећину укупног броја свих примљених притужби од 2009. године до 
данас.140 

Притужбу може поднети свако лице које сматра да је дискрими-
нисано, а поступак по притужби представља врсту посебног управног 
поступка. Притужба поднета Поверенику мора бити достављена, у 
року од 15 дана, лицу за које је у притужби наведено да крши забрану 
дискриминације, а оно је, потом, дужно да у року од 15 дана од пријема 
притужбе, на њу и одговори. Повереник је дужан да у року од 90 дана 
од пријема притужбе дâ мишљење да ли у конкретном случају постоји 
дискриминација и да о њему обавести обе стране. Уколико нађе да 
је дошло до повреде забране дискриминације, Повереник је дужан да 
донесе препоруку, у којој ће упутити послодавца у пожељна средства за 
превазилажење последица повреде, док је послодавац дужан да предузме 
одговарајуће мере у року од 30 дана од пријема препоруке, као и да 
обавести Повереника о предузетим мерама. У случају да послодавац 
пропусти да поступи по препоруци, Повереник може да о повреди 
обавести јавност, али и да одлучи о покретању стратешке парнице, 
прекршајног или кривичног поступка, док дискриминисано лице може 
да покрене судски поступак за заштиту од дискриминације на раду. С 
тим у вези, треба имати у виду да се у пракси, обавештавање јавности 
показује као врло делотворна мера, будући да послодавци неретко 
поступају по мишљењу Повереника, само да оно не би било објављено.141 
Ово је и једина санкција коју Повереник може изрећи, будући да није 
овлашћен за кажњавање послодаваца другим санкцијама, нити је у 
могућности да ex officio (тј. без претходно примљене притужбе) покрене 
поступак за заштиту од дискриминације.142 Такође, треба имати у виду 
да суд није везан мишљењем Повереника о постојању дискриминације, 
139  I. Krstic, Serbia - Country report `Non-discrimination`, op. cit., стр. 65. 
140  Посебан извештај Повереника за заштиту равноправности о дискриминацији у 
области рада и запошљавања, 284.
141  I. Krstic, Serbia - Country report `Non-discrimination`, op. cit., стр. 71.
142  Ibid., 64.
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као и то да се против мишљења Повереника не може изјавити жалба 
(али се поводом одређеног догађаја може покренути судски поступак).

4.2. Допринос инспекције рада заштити од дискриминације 

4.2.1. Опште напомене
У Републици Србији, инспекцијски надзор у области радних односа 

врши министарство надлежно за послове рада.143 Послови инспекцијског 
надзора су, притом, поверени Инспекторату за рад, који је организован 
по латинском моделу инспекције рада, тј. надзире примену Закона о 
раду и низа посебних закона. Осим тога, инспекција рада надзире и 
примену Закона о забрани дискриминације, у делу који се односи на 
забрану дискриминације у области рада, као и примену Закона о родној 
равноправности, у делу који се тиче спречавања и заштите од полно и 
родно засноване дискриминације на раду. Примена ових прописа надзире 
се код свих (домаћих и страних) послодаваца,144 уз изузетак државе, 
као послодавца, будући да у посебном режиму радних односа, управна 
инспекција врши надзор над применом прописâ од значаја за права, 
дужности и одговорности државних службеника, као и запослених у 
органима аутономних покрајина и јединица локалне самоуправе. С тим 
у вези, може се уочити потреба за уређивањем односа инспекције рада 
и других субјеката који учествују у надзору над применом меродавних 
прописа. То нарочито вреди за друге инспекције, јер двоструки и 
вишеструки инспекцијски надзори воде расипању и онако скромних 
капацитета145 и средстава инспекција, пре свега због изостанка јасног 

143  Закон о министарствима (Службени гласник РС, број 128/20), члан 19, став 1.
144  Законом о инспекцијском надзору (Службени гласник РС, бр. 36/15, 44/18 и 95/18) 
овлашћења инспекције рада проширена су и на надзор нерегистрованих субјеката.
145  У 2021. години, Инспекторат за рад запошљавао је 203 инспектора рада (Министар-
ство за рад, запошљавање, борачка и социјална питања – Инспекторат за рад, Извештај о 
раду Инспектората за рад за 2021. годину, Београд, 2022, стр. 3). Тај број је био врло близу 
стандарду Међународне органиазције рада који се тиче препорученог минималног броја 
инспектора рада на 10.000 запослених. Ипак, не сме се губити из вида ни укупан број 
послодаваца у Републици Србији, будући да се привредна активност најчешће обавља 
кроз организационе форме с малим бројем запослених (у просеку са шест запослених 
по једном послодавцу), због чега инспекцијским контролама не могу бити обухваћени 
сви послодавци на годишњем, па чак ни на петогодишњем нивоу. Према релевантним 
парамертима, сваки послодавац би могао бити обухваћен инспекцијском контролом тек 
један пут у сваких осам година! Додатно забрињава и неповољна старосна структура 
инспекторâ рада, као и изостанак њиховог континуираног стручног усавршавања. Љ. 
Стојшић, Инспекцијски надзор у области рада, докторска дисертација (необјављена), 
Правни факултет Универзитета у Новом Саду, 2013, стр. 451-452.
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разграничења надлежности између различитих управних органа и 
инспекцијских служби које имају овлашћења у истим секторима. 146 
Надзорна функција инспекције рада неретко се преклапа и с функцијама 
независних контролних тела, укључујући Повереника за заштиту 
равноправности, као и Заштитника грађана, у чију област рада спада и 
родна равноправност, односно давање препорука органима јавне власти 
за предузимање мера у циљу унапређивања њиховог рада у области 
родне равноправности.147

4.2.2. Превентивне мере
Инспекторима рада морају бити доступни ефикасни инструменти 

за обезбеђивање делотворне примене радноправних прописа. У том 
смислу, инспекција рада може предузимати три врсте мера: превентивне, 
корективне и репресивне мере. Свака од њих, даље, укључује већи број 
конкретних мера, које инспекторима треба да омогуће довољно широк 
каталог инструмената за деловање.148

 Закон о раду не именује поједине превентивне мере, док 
су Законом о инспекцијском надзору прописане мере упозоравања 
надзираног субјекта о његовим законским обавезама и указивања на 
могућност наступања штетних последица послодавчевог поступања, 
те мера налагања предузимања или уздржавања од одређених радњи.149 
Такође, инспекција рада има и овлашћење да сачини и да на својој 
интернет страници објави акт о примени прописа, којим се надзираним 
субјектима олакшава примена прописâ, али се и утиче на уједначавање 
праксе инспекторâ рада. Надаље, превентивно деловање обухвата и 
саветодавне посете, као и објављивање контролних листа, које надзираним 
субјектима омогућавају самопроцену ризикâ, обавештавање јавности о 
променама прописâ и правима и обавезама који из њих произлазе за 
надзиране субјекте, промовисање културе правилне и потпуне примене 
и поштовања меродавних прописа међу социјалним партнерима, нпр. 
организовањем семинара и обука за препознавање дискриминације на 
раду, осмишљавањем превентивних и промотивних кампања и слично. 
Ове мере могу утицати на спречавање дискриминације на раду, будући 

146  Живка Ђурић, Интеграција инспекције рада у Србији – нови приступ у вршењу 
надзора. Два системска питања,  Радно и социјално право, бр. 1-6/2005, стр. 118.
147  М. Пајвачнић, Н. Петрушић, Значај институционалних механизама за остваривање 
родне равноправности, Зборник радова Правног факултета у Нишу, vol. LIII, број 67, 
2014, стр. 37-38.
148  Љ. Стојшић, стр. 193.
149  Закон о инспекцијском надзору, члан 26.
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да су инспектори рада једини јавноправни субјекти који имају приступ 
свим местима рада.150 Управо то је од пресудног значаја за остваривање 
“просветитељске” улоге инспекције рада, у смислу ефикасног преношења 
потребних информација послодавцима и радницима.151 Коначно, не треба 
губити из вида ни то да надзирани субјекти додатно пазе на законитост 
свог деловања, када су свесни да њихове активности јесу или могу бити 
предмет надзора.152

4.2.3. Корективне мере
Корективне мере се предузимају у циљу отклањања незаконитости 

у раду послодаваца, а подразумевају указивање на повреду меродавних 
прописа, односно на недостатке и неправилности у примени прописâ, уз 
остављање примереног рока за њихово отклањање, као и за отклањање 
њихових штетних последица. Ове мере се могу користити само ако је 
инспектор рада неспорно утврдио чињенице везане за повреду прописâ. 
Он тада писаним актом утврђује недостатке или неправилности и налаже 
послодавцу да их отклони. Послодавац је дужан да у року чију дужину 
одређује инспектор – обавести инспекцију рада о извршењу наложене 
обавезе.153 Такође, послодавац може министру надлежном за послове 
рада поднети жалбу против решења којим се налаже отклањање утврђене 
повреде, док се против решења министра може водити управни спор. 
Како жалба, по правилу, има суспензивно дејство, поступак примене 
корективне мере се може одужити, због чега се као њен највећи 
недостатак појављује чест изостанак неопходне експедитивности.154

Решењем којим инспектор налаже отклањање повреде не може се, 
међутим, мериторно одлучивати о дискриминацији на раду, независно 
од тога да ли је запослени повредом прописа стављен у (не)повољнији 
положај или је повређено неко његово право или му је, пак, дато више 

150  Ове активности могу се посматрати као део шире “антиципаторске политике” 
проактивног усклађивања пословне праксе с антидискриминационим законодавством, 
у чему, поред послодаваца, важну улогу имају различити државни органи, укључујући 
инспекцију рада и независна контрола тела. M. Mercat-Bruns et al., Les juridictions 
et les instances publiques dans la mise en œuvre de la non-discrimination: perspectives 
pluridisciplinaires et comparées, Ministère de la Justice, 2017, стр. 180.
151  G. Albracht, Globalization, workplace and health, Labour Education бр. 3-4/2005, стр. 7. 
152  М. Стефановић, Д. Радовановић, Д. Јоловић, Водич за примену Закона о 
инспекцијском надзору, Представништво Cardno Emerging Markets USA Ltd. Београд, 
20172, стр. 136.  
153  Љ. Стојшић, стр. 207.
154  Ibid., стр. 403.
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права него што му по закону припада.155 То, даље, значи да је инспектор 
овлашћен да послодавцу наложи отклањање утврђених повреда прописâ 
у одређеном року, док је послодавац дужан да поступи по решењу 
инспектора, а што, даље, подразумева да послодавац, поступајући по 
решењу инспектора, мериторно одлучује у складу с налогом из овог 
решења.156 У томе се инспекцијски надзор суштински разликује од судске 
заштите, будући да инспектор рада штити, пре свега, интерес државе 
да се обезбеди доследно поштовање и делотворна примена меродавних 
прописа од стране свих послодаваца које ти прописи обавезују.157 
Наравно, и запослени има интерес да се поштовањем меродавних прописа 
стварају услови за делотворно остваривање његових права, те се у том 
делу интереси запосленог поклапају с интересима државе, а што ствара 
утисак о ангажованости инспекторâ рада на заштити појединачних права 
запослених, укључујући и њихово право на равноправност.158

У 2021. години, инспектори рада су донели два решења за 
отклањање неправилности везаних за одредбе Закона о раду које се 
односе на забрану дискриминације; у 2019. и 2020. години, није било 
таквих решења; у 2018. години донето је 16 решења; у 2017. години донето 
је 19 решења, док су у 2016. години донета 23 решења за отклањање ових 
неправилности.159

4.2.4. Репресивне мере
Инспекција рада има на располагању једну репресивну меру - 

ако открије да је повредом меродавних прописа извршен прекршај, 
поднеће прекршајном суду захтев за покретање прекршајног поступка. 
Законом о раду је, наиме, кршење забране дискриминације утврђено као 
прекршај, с тим што се одредба Закона која се тиче подношења захтева 
за покретање прекршајног поступка (“Инспектор рада поднеће захтев за 
покретање прекршајног поступка [...]”)160различито тумачи у литератури. 
Према једном схватању, које се чини прихватљивијим, инспектор рада 

155  Г. Марковић, Новине у прописима о надзору над применом прописа о раду, у: З. 
Ивошевић (ур.), Новине у Закону о раду, Глосаријум, 2015, стр. 197-198; Љ. Пљакић, 
“Правне последице инспекцијског надзора и контроле у области радних односа”, Радно 
и социјално право, бр. 3-6/1998, стр. 202-203. 
156  Љ. Пљакић, стр. 198.
157  Ibid.
158  Ibid.
159  Нав. према: Министарство за рад, запошљавање, борачка и социјална питања – 
Инспекторат за рад, Извештај о раду Инспектората за рад за 2021. годину, 2022, стр. 30.
160  Закон о раду, члан 270.
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има дужност да поднесе овај захтев,161 док је према другом схватању у 
питању само могућност покретања прекршајног поступка162. 

Становиште да меродавне прописе треба тумачити на начин да је 
инспектор рада дужан да покрене прекршајни поступак заснивамо на 
језичком тумачењу предметне норме, али и на чињеници да је инспектор 
рада једини јавноправни субјект који има приступ свим местима рада.163 
Ипак, постоји и потреба да се предметна одредба сагледа у светлу 
стандарда Међународне организације рада (МОР). Ово стога што 
Конвенција МОР број 81 оставља инспекторима рада овлашћење да 
слободно одлуче да ли ће дати опомену или савете, уместо да започну 
или предложе гоњење.164 У том смислу, верујемо да би ускладити Закон о 
раду с Конвенцијом МОР број 81 и предвидети могућност (не и дужност) 
инспекторâ рада да подносе захтев за покретање прекршајног поступка.

Покретање прекршајног поступка се може квалификовати 
као репресивна мера, будући да може имати за последицу изрицање 
новчане казне у прекршајном поступку. Иако, наиме, инспектор рада 
не одлучује о примени репресивне мере, он посредује код надлежног 
органа да таква мера, према потреби, буде предузета према послодавцу.165 

161  Љ. Стојшић, стр. 214; З. Ивошевић, Радно право, Правни факултет Универзитета 
“Унион”/Службени гласник, 20158, стр. 342.
162  Тако: П. Јовановић, 364; Б. Чолић, Заштита права запослених пред судовима и 
пред инспекцијским органима, Радно и социјално право, бр. 1-3/2002, стр. 154. У 2018. 
години, инспектори рада су поднели 6.538 захтевa за покретање прекршајног поступка, 
што је за 80 посто више захтева него у претходној години. У 2019. години, број тих 
захтева износио је 6.807, од чега су 5.363 захтева поднета у области радних односа док 
је у 2020. години број поднетих захтева опао на 3.773. Коначно, у 2021. години, поднето 
је 2.390 захтева за покретање прекршајних поступака. Нав. према: Министарство за 
рад, запошљавање, борачка и социјална питања – Инспекторат за рад, Извештај о раду 
Инспектората за рад за 2018. годину, 2019, стр. 7; Министарство за рад, запошљавање, 
борачка и социјална питања – Инспекторат за рад, Извештај о раду Инспектората за рад 
за 2019. годину, 2020, стр. 7; Министарство за рад, запошљавање, борачка и социјална 
питања – Инспекторат за рад, Извештај о раду Инспектората за рад за 2020. годину, 2021, 
стр. 7; Министарство за рад, запошљавање, борачка и социјална питања – Инспекторат 
за рад, Извештај о раду Инспектората за рад за 2021. годину, 2022, стр. 19.
163  За разлику од инспектора рада који врше непосредан надзор над применом 
меродавних прописа, јавни тужилац долази до сазнања о прекршају из различитих 
прилога који се достављају уз прекршајне пријаве. То је и разлог што у пракси, јавни 
тужилац ретко подноси захтев за покретање прекршајног поступка. И. Вуковић, 
Прекршајно право, Правни факултет Универзитета у Београду, 20214, стр. 154.
164  Конвенција Међународне организације рада број 81, (Службени лист ФНРЈ – 
Међународни уговори, број 5/56), члан 17, став 2.
165  Д. Драшковић, Инспекција рада и њени акти и радње у вршењу инспекцијског 
надзора, Радно и социјално право, бр. 3-6/1998, стр. 180. 
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Када се за то стекну услови, инспектор рада покреће и друге врсте 
поступака пред надлежним државним органима, укључујући подношење 
пријава за учињено кривично дело. Коначно, у складу са Законом о 
инспекцијском надзору, инспектор рада може поднети Уставном суду 
иницијативу за оцену уставности и законитости општег акта послодавца 
и за обустављање његовог извршења, што је, такође, важна репресивна 
мера.166

У поређењу са стандрадима МОР, описана репресивна мера 
чини се недовољном за обезбеђивање делотворности српског радног 
законодавства.167 У духу ових стандарда, инспектори рада могу, наиме, 
да изричу мандатне казне, као и да пред надлежним органима иницирају 
(привремено или трајно) одузимање дозвола и обустављање од извршења, 
те да предузимају друге мере које омогућавају постизање жељених 
циљева везаних за доследну примену меродавних прописа. Ово тим 
пре што се у пракси неретко дешава да рад инспекторâ рада усмерен на 
откривање и кажњавање послодаваца за повреде меродавних прописа 
буде обесмишљен неажурношћу прекршајних судова.168 То, прецизније, 
значи да примена једине Законом о раду прописане репресивне мере  
не мора довести до кажњавања послодавца. Ово због чињенице да за 
прекршаје утврђене радноправним прописима, прекршајни поступак 
покреће прекршајни суд, на основу захтева инспектора рада, при чему 
не постоји рок у ком би суд био дужан да покрене овај поступак.169 
Стога се може догодити да, и поред благовремене реакције инспектора 
рада, наступи застарелост покретања прекршајног поступка.170 На тај 

166  Закон о инспекцијском надзору, члан 42, став 7.
167  Тако: П. Јовановић, 364; Б. А. Лубарда, Инспекцијски надзор према Закону о 
раду, Радно и социјално право, бр. 1-3/2002, стр. 48-55; Р. Брковић, Услуге инспекције 
рада, управне инспекције и жалбених комисија у циљу заштите права запослених, у: 
М. Мићовић (ур.), Услуге и одговорност, Правни факултет Универзитета у Крагујевцу, 
2017, стр. 735.
168  С. Липовчић, Инспекцијски надзор као инструмент борбе против фактичког рада 
у домаћем и међународном праву, Страни правни живот, год. 63, број 3/2019, стр. 
112. Посебан проблем представља неуједначеност у поступању судија за прекршаје 
при одмеравању висине новчаних казни. Поједине судије, наиме, прибегавају 
значајном ублажавању казни далеко испод најмање мере казне, уколико постоје било 
које олакшавајуће околности, док друге судије у сличној ситуацији изричу казне у 
прописаном распону. Љ. Стојшић, op. cit., стр. 213.
169  Љ. Стојшић, op. cit., стр. 216.
170  У 2018. години, застарело је 398 покренутих прекршајних поступака. У наредној 
години, инспектори рада поднели су 1.869 захтева за покретање прекршајног поступка, 
при чему је застарело 270 поступака, док су у 2020. години поднета 2.172 захтева за 
покретање прекршајног поступка у области радних односа, а застарела су 452 поступка. 
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начин, спорост правосудног система доводи и до нарушавања ауторитета 
инспекције рада и изостанка генералне превенције.171 У том смислу се 
чини потребним проширивање каталога репресивних мера инспекције 
рада.172

4.2.5. Одлагање извршења послодавчевог 
решења о отказу уговора о раду 
По Закону о раду, инспектор рада, који нађе да је “решењем 

послодавца о отказу уговора о раду очигледно повређено право 
запосленог”, дужан је да, на захтев запосленог који је покренуо радни 
спор, одложи својим решењем извршење решења о отказу - до доношења 
правноснажне судске одлуке.173 Ово одлагање представља својеврсну 
привремену меру, која се доноси ради заштите права запосленог до 
правноснажног окончања судског поступка, а састоји се у привременој 
реинтеграцији.174 Потоњој квалификацији, притом, има места јер се 
решењем инспектора не одлучује о законитости отказа. Инспекторат 
за рад, као представник јавне управе, примењује ову меру уместо суда, 
пред којим је покренут радни спор за заштиту права на заштиту од 
незаконитог отказа. То, наравно, не искључује овлашћење суда да, у 
складу са Законом о извршењу и обезбеђењу, у току радног спора, донесе 
привремену меру којом се запослени враћа на рад.175 

Ако нађе да право запосленог није очигледно повређено, инспектор 
ће одбити захтев запосленог.176 Тиме се отвара деликатно питање када 
се има сматрати да је право запосленог очигледно повређено. У пракси, 

Коначно, у 2021. години, застарела су 493 покренута прекршајна поступка. Нав. према: 
Министарство за рад, запошљавање, борачка и социјална питања – Инспекторат за рад, 
Извештај о раду Инспектората за рад за 2018. годину, 2019, стр. 13-14; Министарство 
за рад, запошљавање, борачка и социјална питања – Инспекторат за рад, Извештај 
о раду Инспектората за рад за 2019. годину, 2020, стр. 13-14; Министарство за рад, 
запошљавање, борачка и социјална питања – Инспекторат за рад, Извештај о раду 
Инспектората за рад за 2020. годину, Београд, 2021, 13-14; Министарство за рад, 
запошљавање, борачка и социјална питања – Инспекторат за рад, Извештај о раду 
Инспектората за рад за 2021. годину, 2022, стр. 20.
171  Инспектор рада има, међутим, могућност да поднесе нови захтев за покретање 
прекршајног поступка. 
172  Љ. Стојшић, op. cit., стр. 218.
173  Закон о раду, члан 271, став 1.
174  Одлука Уставног суда Србије Уж-14/2008, од 3. децембра 2009. године, www.
ustavni.sud.rs/page/predmet/sr-Cyrl-CS/222/?NOLAYOUT=1, 24. април 2022.
175  Закон о извршењу и обезбеђењу (Службени гласник РС, бр. 106/15, 106/16, 113/17 
и 54/19), чл. 381-385.
176  Закон о раду, члан 271, став 2.
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предметни законски стандард се редовно тумачи на начин да је право 
запосленог очигледно повређено онда “када се до закључка о повреди 
права може доћи и без извођења обимнијег доказивања, а готово је 
извесно да ће и суд, због повреде права запосленог, поништити одлуку 
послодавца”.177 То ће, примера ради, бити случај ако је послодавац донео 
решење о отказу иако је претходно истекао законски (објективни или 
субјективни) рок у ком се запосленом може дати отказ.178 

Пошто утврди чињенице, инспектор треба да процени да ли 
је у отказном постуку, право запосленог очигледно повређено. То, 
прецизније, значи да се приликом инспекцијског надзора, инспектор 
ограничава на отказни поступак, а не процењује и оправданост разлога 
за отказ.179 У том смислу, у овом случају, инспектор рада не изводи 
доказе, нити оцењује истинитост чињеница, већ на основу утврђеног 
чињеничног стања оцењује да ли је право запосленог очигледно 
повређено или не.180 Ratio legis овог законског решења везује се за 
потребу “спречавања штетних последица које би могле проистећи из 
коначне одлуке послодавца, а чији би се негативни ефекат тешко могао 
неутралисати након доношења судске одлуке”.181 Овде се посебно мисли 
на обезбеђивање професионалног положаја и економске сигурности 
запосленог до окончања радног спора, и на избегавање проблема 
реинтеграције у случају поништаја решења о отказу.182 Ови или други 
разлози за прописивање предметне мере нису, међутим, наведени у 
Закону о раду.

Инспектор рада је дужан да донесе решење којим се усваја 
или одбија захтев запосленог у року од 30 дана од дана подношења 
захтева.183 Послодавац је дужан да поступи по овом решењу, тј. да 
177  Г. Марковић, 208-209. Слично и Р. Безбрадица, Допуштеност управног спора 
против коначног решења инспектора рада, Радно и социјално право, број 2/2014, стр. 71.
178  М. Јарић, Г. Марковић, Одлагање извршења решења о отказу уговора о раду, у: З. 
Ивошевић (ур.), Заштита права у области рада, Глосаријум, 2013, стр. 215-216.
179  Ibid., стр. 212-213.
180  Ibid., стр. 213.
181  Решење Министарства рада и социјалног старања Црне Горе, бр. 07-80, од 12. 
марта 1992. године, нав. према Ч. Богићевић, Правни надзор инспекције рада, Радно и 
социјално право, бр. 3-6/1998, стр. 160. 
182  А. Лазаревић, Радни спорови у вези са колективним отпуштањем запослених и 
методи за њихово решавање, докторска дисертација (необјављена), Правни факултет 
Универзитета у Београду, 2019, стр. 598.
183  Закон о раду, члан 271, став 4. У 2017. години донето је 310 решења о одлагању 
извршења решења о отказу, наредне године тај број је износио 298 решења, у 2019. 
години донето је 221 решење, у 2020. години донето је 31 решење, док је у 2021. години 
донето 30 решења о одлагању извршења решења о отказу. Нав. према: Министарство за 
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запосленом омогући да се врати на рад и да га пријави на обавезно 
социјално осигурање.184 Пропуштање послодавца да поступи на овај 
начин квалификовано је као прекршај, због чега инспектор, на захтев 
запосленог, подноси захтев за покретање прекршајног поступка и 
приступа извршењу решења по одредбама Закона о општем управном 
поступку.185

Може се закључити да је примена предметне привремене мере 
скопчана с бројним изазовима, од којих се као посебно важни појављују 
одређивање садржине стандарда “очигледна повреда права запосленог” и 
могућност примене ове мере само у случају повреда отказног поступка, 
не и у случају неоправданог отказа. То је својеврстан парадокс, будући да 
се у судском посутпку, реинтеграција, као правна последица незаконитог 
отказа, појављује само у случају неоправданог отказа уговора о раду, 
док ће у случају да отказ незаконитим чини повреда правилâ отказног 
поступка, суд одбити захтев запосленог за враћање  на рад, уз исплату 
накнаде штете.186 Коначно, проблем представља и одступање од правила 
о суспензивном дејству жалбе, али и немогућност запосленог ком је 
одбијен захтев за одлагање извршења решења о отказу – да оствари и 
управносудску заштиту.

рад, запошљавање, борачка и социјална питања – Инспекторат за рад, Извештај о раду 
Инспектората за рад за 2018. годину, 2019, стр. 10-11; Министарство за рад, запошљавање, 
борачка и социјална питања – Инспекторат за рад, Извештај о раду Инспектората за 
рад за 2019. годину, 2020, стр. 10-11; Министарство за рад, запошљавање, борачка и 
социјална питања – Инспекторат за рад, Извештај о раду Инспектората за рад за 2020. 
годину, 2021, стр. 10-11; Министарство за рад, запошљавање, борачка и социјална 
питања – Инспекторат за рад, Извештај о раду Инспектората за рад за 2021. годину, 
2022, стр. 17.
184  У литератури остаје, међутим, споран правни основ рада запосленог. Једна група 
аутора сматра да се у случају примене ове привремене мере радни однос наставља као 
да отказа није ни било, док је друга група аутора ближа мишљењу да послодавац са 
запосленим заснива нови радни однос, и то закључењем уговора о раду на одређено 
време. Потоњи став афирмисан је и у неколико одлука Врховног касационог суда. Вид.: 
А. Лазаревић, op. cit., стр. 600-601.
185  М. Јарић, Г. Марковић, op. cit., стр. 217.
186  А. Лазаревић, op. cit., стр. 592-593.
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LEGAL REMEDIES FOR PROTECTION 
AGAINST WORKPLACE DISCRIMINATION 

IN THE REPUBLIC OF SERBIA 

Summary

Although two decades have passed since the Labour Law regulated 
protection against discrimination, and one decade since the Law on the Pro-
hibition of Discrimination entered into force, many challenges and problems 
related to protection against workplace discrimination in Serbia remain. The 
procedures that provide urgent protection against discrimination primarily 
refer to filing complaintѕ to the Commissioner for Protection of Equality, 
who is not authorized to impose sanctions on employers, with one exception 
being the prerogative to inform the public on violations of equality, nor to 
initiate proceedings ex officio (i.e. without a prior complaint). The number 
of complaints submitted to the Commissioner is high, but it still does not 
seem to reflect, or at least not fully, the real scale of the challenges faced by 
jobseekers and employees in exercising their rights. 

The access to measures for quick legal protection, for persons discri-
minated against, is also provided through court proceedings, but in practice 
these cases are not always treated with urgency. Namely, it takes more than 
three years, on average, to get judicial civil law protection against discrimi-
nation, which has a further negative effect on the effectivness of the imposed 
sanctions. This problem becomes even greater if we keep in mind the difficulti-
es in proving discrimination, as well as by the ambiguous anti-discrimination 
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law framework. This is primarily because different anti-discrimination laws 
introduce different discriminatory procedures, creating overlap. Furthermore, 
protection against workplace discrimination can be achieved through labour 
dispute proceedings (according to the provisions of the Labour Law), as well 
as through discriminatory proceedings, noting that the relationship between 
the two hasn’t been directly regulated. This is a challenge for the workers, 
who feel discriminated against (in terms of having to make the decision on 
the type of proceedings to initiate), and a challenge for the judges, who have 
not been sensitized or trained to deal with this type of dispute. This is also 
connected with the issues of the functions and the amount of compensatory 
damages from workplace discrimination, since Law of Contracts and Torts 
is quite rigid when it comes to regulating the function of compensation for 
non-patrimonial damages. Its primary function is to provide satisfaction, 
while the other functions, such as the prevention and deterrence from discri-
minatory behaviour are not even mentioned in the legal text, nor validated in 
case law. This is reconsidered in the article in the light of European Union 
requirement for compensation to be real, effective and dissuasive, as well 
as in the light of the need to re-examine (un)acceptability of the subjective 
concept of non-patrimonial damages. Along with those issues, the authoress 
examines the issue of reinstatement of workers in case of discriminatory ter-
mination of employment, since an employee who feels was illegally dismissed 
cannot file a request for reinstatement in a discrimination lawsuit, unlike in 
a labour lawsuit.

Also, the paper analyses the protection against workplace discrimina-
tion in penal law, since case law shows the inertia of judges in misdemeanour 
proceedings, often leading to the suspension of proceedings due to the statute 
of limitations running out. When it comes to cases that have been finalized, 
we can conclude that the judges oftentimes imposed fines lower than the 
fines imposed for offenses regulated by other laws, which also indicates that 
the judges still don’t have a real and complete understanding of the harmful 
consequences of discriminatory treatment.Furthermore, the issue of amicable 
resolution of workplace discrimination disputes is examined, as well as the 
issue of administrative protection against discrimination, including labour 
inspection’s contribution to protection against workplace discrimination. 

Keywords: workplace discrimination; labour dispute; discriminatory 
procedures; compensation for damages; penal law protection; administrative 
protection.
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НАКНАДА ТРОШКОВА ПРЕВОЗА ЗАПОСЛЕНИХ 
У РАДНОМ И ПОРЕСКОМ ПРАВУ

Апстракт: У фокусу овог истраживања је проблем различитог 
третмана накнаде трошкова превоза запослених за одлазак и 
долазак са рада у различитим правним областима и релевантним 
законским прописима. Накнада трошкова превоза анализираће 
се посебно као институт радног права, а затим као институт 
пореског права, и то из угла различитих пореских облика посебно 
порезa на зараду, доприносa за обавезно социјално осигурање, 
порезa на добит правних лица и порезa на додату вредност. 
Приликом анализе појединих правних решења, паралелно је 
коришћен и економски и правни метод, односно метод економске 
анализе права. Ипак, посматран као целина, рад представља 
синтетички приступ изучавању проблема накнаде трошкова 
превоза запослених. Тек када се сви поједини аспекти ставе на 
једно место, могуће је уочити међусобну неусклађеност законских 
решења, те предложити корекције како би се омогућило боље 
функционисање правног система.

Кључне речи: трошкови превоза запослених; накнада трошкова 
превоза запослених; трошак за долазак и одлазак са рада.  
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Увод

Основни проблем везан за накнаду трошкова превоза произлази 
из веома проблематичног тумачења економске природе овог правног 
института. Наиме, Закон о раду признаје запосленима право на накнаду 
трошкова превоза за долазак и одлазак са рада, уколико послодавац 
није обезбедио сопствени превоз. Висина накнаде одређена је у  висини 
цене превозне карте у јавном саобраћају. Законодавац је дакле трошкове 
превоза радника алоцирао на послодавца, опредељујући их на тај начин 
као трошак процеса производње у економском смислу. Само постојање 
овог радноправног института утиче на понашање и радника (запослених) 
и произвођача (послодаваца), односно на њихове међусобне економске 
и правне односе. Проблем се усложњава чињеницом да дефинисање 
трошкова превоза има и порескоправни значај, а порескоправни 
институти такође доприносе дисторзијама у понашању економских 
субјеката. 

Предмет анализе у овом раду биће управо третман накнаде 
трошкова превоза у релевантним законским прописима, и то у Закону 
о раду, Закону о порезу на доходак грађана, Закону о доприносима за 
обавезно социјално осигурање, Закону о порезу на добит правних лица 
и Закону о порезу на додату вредност. Поред ових извора, анализираће 
се ставови судске праксе и мишљења министарстава надлежних за 
финансије и за радноправне односе, с обзиром на њихову релевантност 
када је у питању тумачење законских текстова. 

Да би се на адекватан начин дефинисао и радноправни и 
порескоправни оквир, потребно је претходно у потпуности разумети 
и објаснити економске односе за које су везани ови правни институти. 
Тек разумевањем економских односа могуће је приступити предлагању 
будућих, односно критици постојећих правних решења. Зато ће се у раду 
паралелно користити методологија и правне и економске науке, односно 
економске анализе права.1 Накнада трошкова превоза анализираће се 
посебно као институт радног права, а затим као институт пореског 
права, и то из угла различитих пореских облика посебно. Такође ће 
бити дат и синтетички приказ различитог третмана накнаде трошкова 
превоза запосленима, како би се јасније уочила спорна решења. 

У раду је постављено неколико хипотеза, а прва се тиче 
радноправног дефинисања накнаде трошкова превоза. Ако је већ 

1  Јовановић, А. Увод у економску анализу права. Правни факултет Универзитета 
у Београду, 1998; Јовановић, А. Теоријске основе економске анализе права. Правни 
факултет Универзитета у Београду, 2008.
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признато право на накнаду ових трошкова, онда они морају бити јасно 
одређени. Овако широко постављено право запослених производи 
дисторзије на тржишту рада и у пословању појединих предузећа, као 
и простор за изигравање и злоупотребу. Зато ово питање представља 
изазов за решавање кроз судску праксу, која је у појединим питањима 
проблематична јер ствара неадекватне подстицаје учесницима на 
тржишту. 

Друга хипотеза односи се на третман накнаде трошкова превоза 
запослених у Закону о порезу на доходак грађана. У систему пореза на 
зараде, лимитиран је неопорезиви износ ове накнаде. Износ преко тог 
лимита улази у основицу пореза на зараде. Ово решење представља 
заштиту фискуса од ерозије пореске основице до ког може доћи 
злоупотребом права на накнаду трошкова превоза. Новелама закона 
из 2019. године запослени су дужни да документују трошкове, како би 
остварили право на пореску олакшицу. Међутим, остаје нејасно који 
трошкови превоза су оправдани, односно које исправе су прихватљиве 
за правдање трошкова. Уколико се приликом заснивања радног односа 
уговори накнада трошкова превоза у нето износу, тада је је корисник 
пореске олакшице порески платац (послодавац) а не обвезник (запослени). 
Много је праведније, и из угла пореског права рационалније решење када 
би се накнада трошкова уговарала у бруто износу.  

Трећа хипотеза односи се на третман накнаде трошкова превоза 
запослених у Закону о доприносима за обавезно социјално осигурање. 
За разлику од пореза на зараде, накнада трошкова превоза у потпуности 
је изузета из основице доприноса за обавезно социјално осигурање. 
И једно и друго решење могу се успешно и бранити и критиковати, 
али није јасно због чега су у ова два прописа различито нормирани. 
Различитим пореским третманом исте реалне чињенице само се 
усложњава (поскупљује) рад пореског плаца.

Четврта хипотеза односи се на третман накнаде трошкова превоза 
у Закону о порезу на добит правних лица. Пратећи стриктно одредбе 
закона, послодавац као порески обвезник је дужан да документује 
трошкове превоза приликом сачињавања пореског биланса, уколико 
жели да искључи накнаду ових трошкова из пореске основице. Међутим, 
у мишљењу Министарства финансија налази се супротан став. Уколико 
би Министарство убудуће затражило документовање трошкова, требало 
би предвидети исправе чије прибављање не зависи од добре воље 
запослених, односно оне које представљају основ за настанак обавезе 
послодавца према Закону о раду. 
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Пета хипотеза односи се на третман накнаде трошкова превоза 
у Закону о порезу на додату вредност. Oбвезник, у овом случају 
послодавац, нема право на одбитак претходног пореза по основу издатака 
за превоз запослених за долазак на посао, односно одлазак с посла, 
што у основном решењу Закона, ово није био случај. Разлог томе је што 
овај трошак, с обзиром да није део процеса производње, не може бити 
трошак послодавца већ запосленог. Новим законским решењем отвара 
се питање економске оправданости постојања овако дефинисаног права 
запослених на накнаду трошкова превоза. 

1. Третман накнаде трошкова превоза у Закону о раду

1.1. Право запосленог на накнаду трошкова превоза
Говорећи о заради, најпре у дефинисању шта она подразумева и које 

елементе у себи садржи, важно  је истаћи да се зарада у терминолошком 
смислу погрешно  изједначава са износом који послодавац исплаћује 
запосленом за обављени рад. У пракси се веома често дешава да се 
уговором о раду износ зараде исказује само у нето износу. Зарада 
несумњиво јесте износ који се исплаћује запосленом, али посматрано 
кроз законски  појам зараде ово је само делимично тачно, из разлога 
што  нето зарада  представља само један сегмент зараде у свом правом 
– законском смислу. 

Зарада у смислу Закона о раду јесте бруто зарада која подразумева 
нето зараду коју послодавац исплаћује запосленом за обављени рад, 
увећану за порез и припадајуће доприносе који се исплаћују на терет 
запосленог. Поред основне зараде запослени имају право и на награде, 
бонусе и друга примања по основу рада.2 

Ипак, сва примања која произлазе из радног односа не могу се 
сматрати зарадом у законском смислу, штавише експлицитно су изузета 
из дефиниције. Члан 105 став 3 Закона о раду изричито изоставља из 
појма зараде одређене врсте примања, међу којима и накнаде различитих 
трошкова. Дакле, иако права на одређена примања запослени стиче по 
основу радног ангажовања, без обзира што неке врсте трошкова настану 
на раду или у вези са радом, чак и ако се неке од наведених накнада 
исплаћују истовремено са зарадом, оне се не могу поистовећивати.

Право запосленог на накнаду трошкова превоза регулисано је 
чланом 118. став 1. тач. 1) Закона о раду на следећи начин: запослени има 

2  Закон о раду, чл. 105. Сл. гласник РС, бр. 24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014, 
13/2017 - одлука УС, 113/2017 и 95/2018 - аутентично тумачење.
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право на накнаду трошкова у складу са општим актом и уговором 
о раду за долазак и одлазак са рада, у висини цене превозне карте у 
јавном саобраћају, ако послодавац није обезбедио сопствени превоз. 
Закон познаје појам „сопствени превоз“ који, иако није дефинисан, 
обично подразумева превоз који послодавац организује на било који 
начин који је рационалан и омогућава запосленом долазак и одлазак са 
рада. То може бити превоз возилом које обезбеди послодавац (аутомобил, 
комби, аутобус), ангажовањем другог превозника, као и такси возилом, 
или на други адекватан начин. 3 Дакле, примарно се од послодавца 
очекује да обезбеди сопствени превоз запослених до радног места, 
односно повратак до места становања након завршеног рада. Исплата 
накнаде трошкова превоза појављује се као алтернативна могућност за 
испуњење обавезе.

Право запосленог на накнаду трошкова за долазак и одлазак са 
рада (право на накнаду трошкова превоза) представља још једно у низу 
права по основу рада које у пракси ствара бројне дилеме код запослених 
услед чега долази до покретања спорова у којима поступајући судови 
заузимају различите ставове о истом правном питању што указује да 
суштина и остваривање овог права, осим што изазива недоумице код 
запослених, представља и разлог стварања поприлично неуједначене 
судске праксе. 

Намеће се питање, да ли је накнада трошкова за долазак и одлазак 
са рада запосленом обавеза послодавца, или могућност за запосленог? У 
ситуацији да послодавац општим актом или уговором о раду не уреди 
ближе питање накнаде трошкова превоза, непосредно ће се применити 
одредбе закона којима је ово право регулисано. Наиме, запослени има 
право на накнаду трошкова превоза по самом закону, независно од 
чињенице да ли је то право ближе уређено општим актом или уговором 
о раду, с обзиром на то да сам закон дефинише висину те накнаде (у 
висини цене превозне карте у јавном саобраћају) а која се чињеница 
може утврђивати, директно или индиректно. Овакав став усвојен је на 
седници Грађанског одељења Врховног касационог суда: „сам закон је 
дао и услове и критеријуме за остваривање права па и ако послодавац то 
својим актом ближе не уреди закон се може непосредно применити јер је 
цена превозне карте у јавном саобраћају од места становања до места 
рада запосленог чињенично питање …. без обзира да ли је послодавац 

3  Албанезе, Ж. Пореска олакшица везана за накнаду трошкова превоза на посао и 
њено коришћење – у примени од фебруара 2022. године. Пословни саветник, Београд, 
март 2022, стр. 137-146.
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својим општим актом регулисао право запосленом на трошкове превоза, 
он на њих има право. Наравно да се мора спречити злоупотреба овог 
права која може да настане ако накнаду трошкова тражи запослени 
који те трошкове и нема (станује у близини места рада и на посао 
долази пешице, користи службени аутомобил и слично)“.4

Наведени став је у супротности са ранијом пресудом Основног 
суда у Новом Саду: „Право запосленог на исплату накнаде трошкова 
за долазак и одлазак са рада није право које сваки запослени остварује 
по аутоматизму, односно да му извесни износ накнаде трошкова 
припада самим тим што је у радном односу, већ је неопходно и стварно 
постојање тих трошкова, да је запослени имао трошкове који су 
проузроковани реалном потребом да у оптималном времену стигне на 
место рада и да се након завршетка рада врати у место пребивалишта, 
јер у супротном, када би се вршила исплата накнаде трошкова на име 
доласка и одласка са рада, а да ти трошкови реално не постоје, тај вид 
примања запосленог изгубио би свој смисао и карактер, те би уместо 
надокнаде трошкова за долазак и одлазак са рада који су нужни и 
оправдани, запослени остваривао примања која би имала извесни облик 
зараде, поред уговорене и припадајуће зараде.“ 5 

1.2. Удаљеност места рада од места становања
Кључни појмови који детерминишу остваривање права на накнаду 

трошкова за долазак и одлазак са рада јесу место становања и место 
рада, односно њихова међусобна удаљеност. Анализом одредби Закона 
о раду, недвосмислено се може утврдити да постоји недостатак законске 
регулативе, који ствара подлогу за екстензивна тумачења, што за 
последицу има неуједначеност судске праксе, као и практичне проблеме 
у оперативној примени.

Кад је реч о месту рада запосленог, у већини ситуација оно 
представља седиште послодавца, изузев у случајевима када послодавац 
има више огранака, издвојених места рада или различите локације 
на којима обавља делатност. Међутим, полазећи од одредби Закона о 
раду,6 место рада представља обавезни елемент Уговора о раду. Дакле, 
наведени појам је неизоставни елемент приликом заснивања радног 
односа, и исти се на несумњив начин може утврдити. 
4  Седница Грађанског одељења Врховног касационог суда, април 2016. 
5  Основни суд у Новом Саду, Пресуда бр. П1 1189/2012 од 23. септембра 2013. године, 
потврђене пресудом Апелационог суда у Новом Саду, бр. Гж 3704/2013 од 18. фебруара 
2014. год.
6  Закон о раду, чл. 33 ст. 1 тч. 5.
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Највише недоумица, али и простора за злоупотребу овог права, 
ствара управо место становања. Неретко се дешава да су запослени 
формално пријављени на једној адреси, а да је место њиховог стварног 
пребивалишта/боравишта на другој адреси. Иако према Закону о 
пребивалишту и боравишту грађана  сви грађани имају обавезу пријаве 
адресе становања, односно пребивалишта и боравишта,7 велики број 
грађана не живи на адреси на којој су евидентирани у јавним регистрима. 
Без обзира на прекршајну одговорност коју овакво поступање повлачи, 
као и могућност пасивизације адресе коју користе надлежни органи, 
грађани не поступају у складу са Законом. 

Из наведених разлога, а полазећи од неуједначености поступања 
послодаваца у конкретним случајевима, од стране Министарства за рад 
запошљавање и социјална питања заузет је став да „запослени има право 
на накнаду трошкова превоза у висини стварних трошкова превоза до 
удаљености утврђене општим актом или уговором о раду, без обзира 
на место пребивалишта у личној карти”.8 Захваљујући наведеном 
ставу Министарства превазиђена је предметна дилема и послодавци су 
добили јасну инструкцију да је релевантан центар животних активности 
запосленог, односно место његовог стварног настањења, без обзира на 
формалну адресу пребивалишта или боравишта из идентификационих 
документа. Ово решење је у складу са правном логиком по којој је 
решавање проблема погрешно пријављеног пребивалишта јавноправни 
проблем, док је са позиције радног права релевантно место у ком 
запослени заиста станује.     

Закон није одредио колика је минимална удаљеност места 
становања од места рада која би оправдала постојање стварних трошкова 
превоза, односно која би оправдала исплату њихове накнаде. Тај стандард 
ће се дефинисати кроз практичну примену овог законског решења. 

Министарство рада и социјалне политике заузело је став да 
„запослени који живи у близини седишта послодавца и нема потребу 
коришћења превоза за долазак на посао и одлазак са посла, нема право на 
накнаду трошкова по овом основу, јер нема наведене трошкове“. 9  Исти 
став заузео је и Апелациони суд у Нишу, поводом овог питања заузео 
је следећи став: „запослени који живи у близини седишта послодавца и 
нема потребу коришћења превоза за долазак на посао и одлазак са посла, 
7  Закон о пребивалишту и боравишту грађана. Сл гласник РС, бр. 87/2011.
8  Мишљење Министарства за рад, запошљавање и социјална питања, бр. 011-00-
80/2010-02 од 11.03 2010. године.
9  Мишљење Министарства рада и социјалне политике , бр. 011-00-462/2009-02 од 16. 
јуна 2009. године,
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нема право на накнаду трошкова по овом основу, јер нема исказане и 
реалне трошкове. Дакле, сврха трошкова превоза је да се запосленом 
надокнаде стварни трошкови које је запослени имао ради доласка и 
одласка са рада.“10

Висина коју послодавац мора да исплати запосленом на име 
накнаде трошкова превоза се одређује у тренутку закључења уговора 
о раду. Уколико током трајања уговора о раду запослени промени 
место свог становања и трошак превоза се увећа, поставља се питање 
да ли послодавац има обавезу да исплаћује разлику? На ово питање, 
Министарство рада и социјалне политике је 2013. године одговорило 
негативно: „Ако је запослени у току трајања радног односа променио 
место становања и о томе обавестио послодавца, накнада трошкова 
превоза обезбеђује се према новој адреси, у складу са напред наведеном 
одредбом Закона и под условима и на начин предвиђен општим актом 
или уговором о раду нема обавезу да запосленом исплаћује разлику у 
односу на уговорену.11“ 

Међутим, овај став није био утемељен у законском тексту, због 
чега се наредне године приступило измени, односно допуни чл. 118 
Закона о раду, коме је додат ст. 3 који је ово питање решио на начин 
који прати став Министарства.12 Према верзији Закона о раду који је од 
тада на снази, без сагласности послодавца, промена места становања не 
може да утиче на увећање накнаде трошкова превоза за које запослени 
већ остварује накнаду према последњем месту становања по основу ког 
је решавано предметно питање. Уколико је та релација повољнија за 
послодавца, он нема обавезу да се сагласи са променом износа накнаде, 
те није релевантно да ли је запослени поднео захтев за увећање накнаде 
и да ли је обавестио послодавца о промени која је наступила.13

Оправдано се намеће питање, која су овлашћења послодавца у 
случају када, услед промене места становања након закључења уговора 
о раду, дође до умањења трошкова превоза. Да ли је запослени у том 
случају дужан да пријави промену места становања с обзиром на то да 
поменута чињеница директно утиче на висину његовог права, у овом 
случају на његову штету? Законом није прописана никаква обавеза 
запосленог, те је очигледно остављено послодавцу да општим актима 
10  Апелациони суд у Нишу, Пресуда бр. 18Гж1 721/2012 од 11. маја 2012. године.
11  Мишљење Министарства рада и социјалне политике бр. 011-00-119/2012-02 од 23. 
марта 2013. године.
12  Закон о изменама и допунама Закона о раду. Сл. гласник РС, бр. 75/2014. 
13  Дрча, Ирена: Спорна питања код остваривања права на накнаду трошкова 
превоза. Адвокатска канцеларија, бр. 47-48, јул/август 2018. године. 
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односно уговором о раду пропише поступање у конкретној ситуацији 
као и последице нечињења тј. пропуста запосленог да пријави промену 
места становања.14

1.3. Стварни трошкови

Поред удаљености места становања од места рада, одлучујућа 
чињеница за остваривање права на накнаду трошкова јесте и постојање 
стварних трошкова превоза запосленог. Поставља се питање која врста 
трошкова запосленог оправдава исплату накнаде. Неспорно је да ту 
спадају трошкови карте у јавном превозу или трошкови горива за личне 
аутомобиле, и сл.  Међутим, да ли запослени који на посао долази пешке 
или бициклом има право на накнаду трошкова превоза? 

Према ставу Врховног касационог суда, одговор би требало да 
буде потврдан: „Како ни цитираном одредбом Закона о раду, као ни 
Посебним колективним уговором за запослене у основним и средњим 
школама и домовима ученика, право на накнаду трошкова није условљено 
растојањем од места пребивалишта до радног места, (…) следи да 
право на накнаду трошкова превоза припада свим запосленима, односно 
и онима који не користе јавни саобраћај, већ од куће до радног места 
долазе сопственим аутомобилом или пешице.“15 

Овај став је потпуно прихватљив из аспекта економске теорије. 
Наиме, економска теорија познаје две врсте трошкова. Први су 
експлицитни трошкови или издаци, који подразумевају новчане одливе.16 
У ту групу спада куповина карте у јавном превозу, горива за сопствени 
аутомобил, бицикла и слично.  Међутим, постоје и имплицитни трошкови 
који не подразумевају издатке, односно нису везани за новчане токове.17 
То би на пример могао бити „потрошено“ време које је запосленом 
потребно да стигне до радног места, или умањење животне енергије 
због умора. 
14  Уколико послодавац има сазнања да је запослени променио место становања, а о 
којој чињеници га запослени није обавестио послодавац нема практичну могућност да 
санкционише запосленог.
15  Врховни касациони суд  Пресуда бр. Рев2 680/2016 од 19. маја 2016. год. Када се ова 
пресуда упореди са већ цитираним ставом са Седнице Грађанског одељења Врховног 
касационог суда из претходног месеца („…ако накнаду трошкова тражи запослени 
који те трошкове и нема (станује у близини места рада и на посао долази пешице…“), 
видеће се да не постоји контрадикторност, јер се тај став односи на запослене који на 
рад долазе пешице, али станују у близини места рада. 
16  Беговић, Б, Лабус, М, Јовановић, А. Економија за правнике, Правни факултет 
Универзитета у Београду, Београд, 2013, стр. 125-128.
17  Ibid.
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Поставља се питање односа времена проведеног на раду у току 
месеца и накнаде трошкова превоза, односно да ли је ова накнада у 
сразмери са радним ангажовањем?  Одговор се налази у самој законској 
дефиницији. Закон о раду трошкове превоза дефинише као ”трошкове за 
долазак и одлазак са рада”. Дакле, полазећи од чињенице да је временски 
период проведен на раду предуслов за долазак и одлазак на рад, накнада 
трошкова припада запосленом за оне дане које је долазио на посао. С 
обзиром да приликом одсуства са рада у било ком облику (боловање, 
плаћено одсуство, годишњи одмор и др.) запослени не одлази на посао 
самим тим му и накнада трошкова по наведеном основу не припада.18

1.4. Висина накнаде трошкова превоза 
Уколико не организује сопствени превоз, послодавац може 

надокнадити трошкове превоза куповином месечне карте за јавни превоз 
или у готовом новцу у висини цене превозне карте у јавном саобраћају 
(аутобус, железница…), и велики број послодаваца преферира овакав 
модел регулативе. Међутим, с обзиром на објективну немогућност 
примене оваквог модела у свим реалним ситуацијама услед недостатка 
јавног превоза у мањим срединама, неопходно је користити и друге 
моделе. 

Полазећи од законске дефиниције појма накнаде трошкова превоза, 
послодавац у сваком случају има на располагању могућност да интерно 
уреди начин, критеријуме и рокове за исплату овог давања. Међутим, 
нема могућност да запосленом ограничи висину накнаде, која је Законом 
експлицитно одређена у висини цене карте у јавном саобраћају.  

Регулисање исплате трошкова превоза већина послодаваца врши 
на начин да се оквири остваривања наведене обавезе према запосленима 
утврде општим актом (Правилником о раду или Колективним уговором). 
Код послодаваца са мањим бројем запослених акт којим се ова врста 
накнаде дефинише јесте Уговор о раду, док се код послодаваца са већим 
бројем запослених одредбе важећих општих аката имплементирају у 
уговор о раду, односно уговор о раду директно упућује на општи акт 
којим је дефинисан појам накнаде трошкова.

Том приликом нарочито се води рачуна о утврђивању критеријума 
и мерила за исплату ових трошкова, односно дефинишу се услови и начин 
18  Албанезе, Ж. op. cit. Апелациони суд у Нишу, у пресуди бр. 18Гж1 721/2012 од 11. 
маја 2012: „Накнада трошкова припада запосленом само за дане у којима је долазио 
на посао јер тада има стварне трошкове, а за дане када запослени одсуствује са рада 
услед годишњег одмора, боловања, плаћеног одсуства и слично, запослени нема право 
на накнаду трошкова за долазак и одлазак са рада, јер их фактички није ни имао.“
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обезбеђења накнаде ових трошкова, те се тако може утврдити удаљеност 
до које се обезбеђује накнада ових трошкова, може се прецизирати врста 
превоза за долазак на рад и одлазак са рада, предвидети могућност 
обезбеђења месечне карте за јавни превоз или сопственог превоза 
послодавца, начин исплате накнаде трошкова превоза и сл.

1.5. Доказивање насталих трошкова
Интересантан је став суда да право на накнаду трошкова превоза 

није условљено доказивањем да су наведени трошкови настали 
јер чињеница да је запослени радио подразумева да је на неки начин 
стигао до места рада. Тумачењем наведеног изводи се закључак да само 
присуство запосленог на раду активира његово право на надокнаду 
трошкова, уколико удаљеност до места рада претпоставља трошкове 
доласка због превоза, те да није потребно те трошкове доказивати јер 
се подразумева да су настали. „Право на накнаду трошкова превоза 
за долазак на рад и одлазак са рада признато је законом при чему 
оно није условљено доказивањем да су наведени трошкови настали. 
Ово стога што је смисао накнаде трошкова превоза да се обезбеди 
присуство запосленог на раду, због чега се она по правилу исплаћује 
унапред. Чињеница да је запослени радио подразумева да је на неки начин 
стигао до места рада, што значи да уколико удаљеност до места рада 
претпоставља трошкове доласка због превоза, активира се његово 
право на накнаду тих трошкова, на шта се основано указује и жалбом. 
У конкретном случају, тужиље су међуградским превозом стизале у НС 
на стајалишту код ДП, одакле до места рада несумњиво има више од 1 
км (5-6 станица), што значи да су и ове тужиље као и тужиље којима 
је тужбени захтев усвојен, имале потребу за превозом. Стога разлог 
због којег су ову раздаљину оне прелазиле пешке, није у томе што нису 
имале потребу за превозом, већ може бити управо у чињеници што 
им тужени није исплатом накнаде трошкова омогућио коришћење 
градског превоза.“19 

Законом о раду је прописано и новчано кажњавање послодавца 
који запосленом не исплати накнаду трошкова превоза.20 Новчане казне 
износе:

• од 400.000 до 1.000.000 динара за послодавца са својством 
правног лица; 

• од 100.000 до 300.000 динара за предузетника
•  од 20.000 до 40.000 динара за одговорно лице у правном лицу.

19  Апелациони суд у Новом Саду, Пресуда бр. Гж1 100/2016 од 20. априла 2016. године.
20  Закон о раду, чл. 275 ст. 1 тч. 5.
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2. Третман накнаде трошкова превоза у систему 
пореза на доходак грађана (пореза на зараду)

2.1. Пореска олакшица за накнаду трошкова превоза 
Према Закону о раду, зарада се састоји од зараде за обављени 

рад и време проведено на раду, зараде по основу доприноса запосленог 
пословном успеху послодавца (награде, бонуси и сл.) и других примања 
по основу радног односа, у складу са општим актом и уговором о раду.21 
Сагласно одредби члана 105. став 3. Закона о раду, под зарадом се 
сматрају сва примања из радног односа осим, поред осталог, примања из 
члана 118. тач. 1)-4) тог закона у шта спада и накнада трошкова превоза.

Треба одмах подвући да се разликују појам зараде у смислу 
пореских прописа разликује од зараде у смислу прописа о раду. Под 
зарадом се у смислу Закона о порезу на доходак грађана, подразумева 
зарада која се остварује по основу радног односа, дефинисана законом 
којим се уређују радни односи и друга примања запосленог.22 Накнада 
трошкова за долазак и одлазака са рада спада у примања из радног 
односа. Основицу пореза на зараде чини исплаћена, односно остварена 
зарада (бруто-зарада).23 Зарада се опорезује по стопи од 10%24 и плаћа се 
из основице, на терет запосленог, односно лица које је остварило зараду.25 
Порез на зараде утврђује се и плаћа по одбитку.26 

Када је о накнади трошкова превоза запослених реч, Закон о порезу 
на доходак грађана предвиђа пореску олакшицу за послодавце у односу 
на ову врсту накнаде. Према одредби члана 18. став 1. тачка 1) ЗПДГ, не 
плаћа се порез на зараде на примања запосленог од послодавца по основу 
накнаде документованих трошкова превоза за долазак и одлазак са рада 

21  Закон о раду, чл. 104. ст. 1. 
22  Закон о порезу на доходак грађана, чл. 13 ст. 1. Сл. гласник РС, бр. 24/2001, 80/2002, 
80/2002 - др. закон, 135/2004, 62/2006, 65/2006 - испр., 31/2009, 44/2009, 18/2010, 
50/2011, 91/2011 - одлука УС, 7/2012 - усклађени дин. изн., 93/2012, 114/2012 - одлука 
УС, 8/2013 - усклађени дин. изн., 47/2013, 48/2013 - испр., 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, 4/2019 - усклађени дин. изн., 86/2019, 5/2020 - усклађени дин. изн., 153/2020, 
156/2020 - усклађени дин. изн., 6/2021 - усклађени дин. изн., 44/2021, 118/2021, 132/2021 
- усклађени дин. изн. и 10/2022 - усклађени дин. изн.
23  Закон о порезу на доходак грађана, чл. 15а ст 1.
24  Закон о порезу на доходак грађана, чл. 16. 
25  Закон о порезу на доходак грађана, чл. 15.
26  Закон о порезу на доходак грађана, чл. 99 ст. 1 тч. 1.
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– до висине цене месечне превозне карте у јавном саобраћају, односно до 
висине стварних трошкова превоза, а највише до неопорезивог износа. 

Висина неопорезивог износа објављује се на годишњем нивоу, 
након усклађивања прописа са растом потрошачких цена, на основу 
одлуке Владе. Након објављивања усклађених динарских неопорезивих 
износа у Службеном гласнику РС, они постају саставни део законске 
норме и важе у наредних годину дана. Неопорезиви део накнаде 
трошкова од 1. фебруара 2022. године износи 4.359,00 динара.27 Ово у 
суштини представља одбитак, као пореску олакшицу која се односи на 
пореску основицу.

Приликом дефинисања пореског третмана накнаде трошкова 
превоза, пореске власти налазиле су се у реалној дилеми. Са једне 
стране, требало је уважити претпоставку да накнада трошкова за 
долазак и одлазак са посла није приход запосленог као награда за његов 
радни учинак, већ је у питању трошак везан за процес производње.28 
Безрезервно прихватање ове претпоставке, налагало би законодавцу да у 
потпуности изузме накнаду стварних трошкове превоза из опорезивања, 
пошто они стриктно гледано не би требало да представљају доходак.29 Са 
друге стране, потпуно изузимање накнаде трошкова превоза отворило 
би врата запосленима и послодавцима за драстичну ерозију основице 
пореза на зараде кроз уговарање високих трошкова превоза. Зато је, из 
угла фискалног циља пореског права,30 законодавац исправно поступио 
када је лимитирао износ пореске олакшице.31

2.2. Документовање трошкова
У ранијој верзији Закона о порезу на доходак грађана није било 

експлицитно прописана обавеза документовања трошкова превоза ради 
остварења права на пореску олакшицу (неопорезиви износ). Пореске 
власти од послодаваца нису захтевале документовање ових трошкова 

27  Усклађивање Закона о порезу на доходак грађана. Сл. гласник бр. 10/2022 од 
28.1.2022. године, а примењују се од 1.2.2022.
28  Ако би се ова претпоставка довела у питање, отворило би се и питање економског 
оправдања постојања овог радноправног института, што превазилази постављене 
оквире овог рада. 
29  Слично је поступљено са трошковима код неких других цедуларних пореза. 
Упоредити: Закон о порезу на доходак грађана, чл. 57.
30  Поповић, Д. Наука о порезима и пореско право. Београд, 1997, стр. 318-320.
31  Требало би напоменути да неопорезиви износ трошкова превоза представља 
институт пореског права, и као такав он нема никакав утицај на остваривање права 
запосленог на износ накнаде трошкова превоза, која представља институт радног права.
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ради остварења права из радних и пореских односа, па то ни послодавци 
нису тражили од запослених. 

До промене праксе долази од фебруара 2019. године. Министарство 
финансија покушало је својим мишљењима да обавеже пореског 
обвезника, односно пореског плаца да документују трошкове ради 
остварења права на пореску олакшицу, иако овај захтев у дотадашњој 
верзији Закона о порезу на доходак грађана није постојао. 32 

Да би се отклонила дилема од тога да ли је овај захтев Министарства 
законит, приступило се изменама Закона о порезу на доходак грађана. 
Као услов да за остварење права на пореску олакшицу за накнаду 
трошкова превоза, од 1. јануара 2020. године неопходно је да ти трошкови 
буду документовани одговарајућом веродостојном рачуноводственом 
исправом.33 На примања запосленог од послодавца по основу накнаде 
трошкова превоза за долазак и одлазак са рада, када је такав трошак 
документован, не плаћа се порез на доходак грађана.34 Међутим, у 
случају када накнада трошкова превоза за долазак и одлазак са рада 
није документована, такво примање подлеже опорезивању порезом на 
зараде.35

Рачуноводствена исправа представља писани документ 
или електронски запис о насталој пословној промени, која обухвата 
све податке потребне за књижење у пословним књигама тако да се 
из рачуноводствене исправе недвосмислено може сазнати основ, 
врста и садржај пословне промене.36 Исправе које су релевантне за 
документовање трошкова за долазак и одлазак са рада у зависности 
од модалитета коришћења, према мишљењу Министарства финансија, 
могу бити: рачун за куповину месечне претплатне карте, дневне карте 
или карте за једну вожњу у јавном превозу, рачуни за гориво у случају 
коришћења сопственог возила, рачуни такси службе итд.37 У случајевима 
када запослени достављају доказе послодавцу, неопходно је да уз исправе 
које служе као доказ, доставе и изјаву са својеручним потписом којом 
потврђују да је наведени доказ коришћен ради превоза.
32  Мишљење Министарства финансија, бр. 011-00-12/2019-04 од 1.2.2019. године; бр. 
011-00-528/2019 од 16.7.2019. године; и бр. 011-00-544/2019 од 16.7.2019. године.
33  Закон о изменама и допунама Закона о порезу на доходак грађана. Сл. гласник РС, 
бр. 86/2019 од 6.12.2019. године. 
34  Ово се наравно односи само на документоване трошкове превоза испод неопорезивог 
износа. 
35  Мишљење Министарства финансија бр. 011-00-00040/2019-04 од 3.6.2020. године; 
бр. 430-00-648/2019-04 од 17.1.2020. године.
36  Закон о рачуноводству, чл. 9. ст. 2. Сл. гласник РС, бр.23/2019 и 44/2021- др. закон.
37  Мишљење Министарства финансија, бр. 401-00-02148/2019-16 од 5. 6. 2019 године.
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Утисак је да је Министарство, набрајајући неспорне примере 
исправа којих би се по мишљењу аутора сваки рачуновођа и сам могао 
интуитивно лако сетити, оставило изузетно велики простор који је 
остао неразјашњен. Примера ради, да ли у трошак превоза улази набавка 
превозног средства, којим ће запослени у наредном периоду долазити на 
посао? Да ли би се онда рачун за купљени аутомобил могао подвести под 
исправу којом се документују трошкови превоза у наредних неколико 
година? Којом исправом документују трошкове лица која на посао путују 
пешке38 или бициклом? Да ли би у том смислу била довољна њихова 
писана изјава, и у којој форми би та изјава могла бити прихваћена? 
Велики број питања без јасног одговора, због чега се у пословању 
привредних субјеката ствара правна несигурност. Порески обвезник, 
односно порески платац код пореза на зараде (послодавац) не може 
бити сигуран у то колико ће порески орган самостално отићи даље у 
набрајању валидних исправа, од онога што је већ наведено у цитираном 
мишљењу Министарства.39 

 Може се рећи да и претходна пракса и ново решење имају 
своју логику и оправдање. Рачуноводствена логика је и раније налагала 
обавезу документовања и трошкова превоза запослених, јер према 
Закону о рачуноводству књижење пословних промена и догађаја на 
рачунима имовине, обавеза, капитала, прихода и расхода врши се на 
основу веродостојних рачуноводствених исправа.40 Из тог угла гледано, 
38  Према цитираном ставу Врховног касационог суда о ком је претходно било речи, 
запослени има право на накнаду трошкова уколико на рад долази, односно са рада одлази 
пешке. Међутим, језичким тумачењем одредбе Закона о порезу на доходак грађана 
упитно је право на пореску олакшицу која је предвиђена за накнаду документованих 
трошкова превоза за долазак и одлазак са рада. Глагол превозити (несвр. од превести) 
у српском језику подразумева коришћење превозног средства за пребацивање, односно 
прелазак неког простора. Ипак, мислимо да се циљним тумачењем норме ипак мора 
признати право на пореску олакшицу. Речник српскога језика, Матица српска, Нови 
Сад, 1003. Видети и наредну фусноту. 
39  Штавише, према изјави министра финансија коју су пренели медији, „лица која 
се возе бициклом не треба ни да добију накнаду трошкова!“ Овим је министар унео 
несигурност у пословање привредних субјеката. Стриктно гледано, његова изјава се 
чак односи на право из радног односа (да ли запослени има или нема право на накнаду 
трошкова, о чему је Врховни касациони суд дао јасан став који је у супротности са ставом 
министра) а не на права из пореског односа (да ли запослени има или нема право на 
пореску олакшицу). Изјава министра свакако није правни извор, али имплицитно јесте 
јасан сигнал пореском плацу о томе како би Министар(ство) финансија поступило у овој 
ситуацији. С. Б. М. Синиша Мали: Накнаде за превоз морају да се правдају. Вечерње 
новости, 02. 03. 2019. у 17:30 https://www.novosti.rs/vesti/beograd.74.html:780480-Sinisa-
Mali-Naknade-za-prevoz-moraju-da-se-pravdaju  
40  Закон о рачуноводству, чл. 9 ст 1. 
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захтев да се документују трошкови у циљу остварења права на пореску 
олакшицу итекако има смисла. 

Ипак, и ранија пракса имала је своју порескоправну и економску 
логику, посебно у темељну у начелу минимизације трошкова плаћања 
пореза. „Економичност пореза може се посматрати и са становишта 
пореских дужника: још је Смит формулисао захтев да наплата пореза 
треба да буде што угоднија за њих. Начело да трошкови којима се излажу 
порески дужници при испуњењу пореских обавеза (давања, недавања, 
чињења или трпљења) треба да буду минимизовани представља другу 
страну принципа минимизације административних трошкова. (…) У 
циљу минимизације индиректних трошкова, порески поступак треба 
да буде постављен тако да обезбеђује, кад год је то могуће, угодност 
плаћања пореза.“41

Плаћање накнаде трошкова свакако представља новчану обавезу 
послодавца према запосленом која произлази из радног односа, независно 
од исплате зараде као цене рада. Природан интерес послодавца је да 
ту обавезу минимизује у оквиру законских могућности. Тај интерес 
послодавца био је прва линија одбране фискуса од пореске евазије. 
Друга линија одбране био је ограниченост пореске олакшице. Да није 
тог лимита, послодавац и запослени би могли да уговарају нереално 
високе трошкове превоза, па би на тај начин избегавали опорезиву 
основицу зараде њеним преливањем у фиктивну „накнаду трошкова 
превоза“. Овако, простор за злоупотребу права на накнаду трошкова 
на рачун државне благајне је поприлично сужен. Из тог разлога, ранија 
пракса била је оправдана и из аспекта сразмерности циља и средстава 
у пореском поступку као начела јавних финансија и пореског права.42 

Да би се дала пуна оцена новог правног решења, требало би 
анализирати и мотиве због којих се приступило измени Закона кроз 
увођење обавезе документовања трошкова. У образложењу предлога 
измена и допуна закона нема речи о разлозима за доношење оваквог 
решења. Међутим, о томе су јавно говорили заменик градоначелника 
Београда43 и министар финансија44. Наиме, документовање трошкова 

41  Поповић, Д. Наука о порезима и пореско право, стр. 315-317.
42  Поповић, Д. Пореско право. Правни факултет Универзитета у Београду, 2018, стр. 
78.
43  Е. Б. Р. Нема више „превоза на руке“: Фирме у Београду ће убудуће морати да купују 
радницима Бус плус претплатне карте. Вечерње новости, 27. 02. 2019. у 10:32. https://
www.novosti.rs/vesti/beograd.74.html:779777-NEMA-VISE-PREVOZA-NA-RUKE-
Firme-u-Beogradu-ce-ubuduce-morati-da-kupuju-radnicima-Bus-plus-pretplatne-karte 
44  С. Б. М. Синиша Мали: Накнаде за превоз морају да се правдају. Вечерње новости, 
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има за циљ да се подстакну запослени у Београду да новац од накнаде 
трошкова превоза потроше на куповину месечних претплатних карата 
које издаје ЈКП ГСП Београд, како би се на тај начин смањио број оних 
који у градском превозу не плаћају карту (sic!).45 

Када се законска новела посматра из угла циља који се жели 
постићи, на првом месту се може рећи да циљ опорезовања46 није и не 
може бити спречавање нелегалне вожње, већ се то постиже кроз бољу 
организацију рада београдског јавног превозника. Међутим, чак и кад 
би се прихватиo овакав ratio legis, oвај циљ се спорном новелом не може 
постићи. Н а̀име, појединцима је веома једноставно да, уместо месечне 
карте коју издаје ГСП, набаве неки други документ (попут фискалног 
рачуна за гориво) на основу ког ће моћи да остваре право на пореску 
олакшицу, а који порески органи у поступку пореске контроле не би 
могли да оспоре. 

2.3. Корисник пореске олакшице – запослени или послодавац?
Приликом дефинисања пореске олакшице, законодавац је и овде 

упао у проблем на који још од раније указује теорија пореског права.47 
Наиме, као пореска основица код пореза на зараде, предвиђена је тзв. 
бруто зарада запосленог.48 Порески обвезник је запослени, док је 
послодавац само порески платац – врста пореског дужника кога закон 
обавезује да за рачун пореског обвезника обрачуна и уплати порез по 
одбитку.49 Порез на зараду послодавац исплаћује из средстава запосленог 
који је носилац пореског терета, иако уплату пореза на рачун јавних 
прихода формално врши послодавац. Дакле, пореска основица поред 

02. 03. 2019. у 17:30 https://www.novosti.rs/vesti/beograd.74.html:780480-Sinisa-Mali-
Naknade-za-prevoz-moraju-da-se-pravdaju. 
45  „У Београду је 2018. године било око 717.000 запослених, а од тога је само 114.000 
запослених имало месечне претплатне карте. Не возе се сви градским превозом, али 
наша процена је да између 200.000 и 300.000 људи не плаћа карте. Уколико би само 
100.000 од поменутог броја плаћало, Град би могао да набавља 180 нових аутобуса 
годишње - рекао је Весић. Према његовим речима, због тога је објављено мишљење 
Министарства финансија, које ће онемогућити даљу злоупотребу послодаваца да 
новац намењен за месечну карту буде исплаћиван као део плате, који је ослобођен свих 
дажбина.“ Ibid. 
46  О циљевима опорезивања видети: Поповић, Д. Наука о порезима и пореско право, 
стр. 318-323.
47  Упореди: Костић, С.В. Непоштовање уставности у области опорезивања зарада у 
Србији. Анали, Правни факултета у Београду, год. 66, бр. 3, Београд, 2018, стр. 250-267.
48  Закон о порезу на доходак грађана, чл. 13 ст 1. 
49  Илић Попов, Г. и Павловић, Ђ. Лексикон јавних финансија. Завод за унапређење и 
рентабилност пословања, Београд, 2003, стр. 250.
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примања запосленог из радног односа обухвата и порез на зараду, јер 
се он плаћа из пореске основице а не на пореску основицу. Међутим, 
послодавац и запослени, приликом заснивања радног односа, често 
уговором о раду предвиђају нето зараду (износ који послодавац уплаћује 
на рачун запосленог), из ког је искључен порез. То суштински не мења 
порескоправни однос, јер је порески обвезник на чији терет се исплаћује 
зарада и даље запослени, а нето износи се лако прерачунавају у бруто 
износе.

Поред зараде запосленог у смислу одредби Закона о раду, у пореску 
основицу улазе и друга примања запосленог из радног односа, међу 
којима и накнада трошкова запосленог за долазак и одлазак са рада. По 
својој природи, накнада ових трошкова се по правилу уговара у нето 
износу. Какве су порескоправне импликације ове чињенице?

На првом месту, пореско оптерећење не утиче на примања 
запослених. Без обзира на висину неопорезивог дела накнаде трошкова 
превоза, нето накнада трошкова коју прима запослени се не мења. 
Истовремено, на запосленом је терет обезбеђења документовања тих 
трошкова. Свеједно да ли запослени документује своје трошкове или 
не, његов нето приход остаје исти. 

Ипак, од документовање трошкова превоза зависи висина бруто 
зараде запосленог, у коју је урачунат порез. Уколико запослени не 
документује трошкове превоза, порески платац обрачунава и уплаћује 
порез на пун износ накнаде трошкова. Узмимо примера ради да је 
уговором о раду предвиђена накнада нето трошкова превоза (из којих 
је искључен порез на зараде) у износу од 5.000 дин. У том случају, износ 
пореске основице (бруто зараде) је 5.555,56 дин,50 а износ пореске обавезе 
555,56 дин.51 У овом случају, запосленом се на рачун исплаћује нето 
накнада у износу од (уговорених) 5.000,00 дин, а због трошкова који 
нису документовани, послодавац уплаћује још и 555,56 дин пореза, што 
подиже укупан бруто износ накнаде на 5.555,56 дин.

У другом случају, ако исти запослени достави документ о правдању 
трошкова за долазак и одлазак са рада, пореска основица износи само 

50  5.000,00 дин (нето) x 1,111111 (прерачуната стопа за израчунавање нето износа у 
бруто) = 5.555,56 дин.
51  5.555,56 (пореска основица) x 10% (пореска стопа) = 555,56 дин (износ 
пореза). 
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712,22 дин,52 а износ пореске обавезе = 71,22 дин.53 Укупан износ накнаде 
који уплаћује послодавац износи 5.071,22 дин, што чини разлику од 
484,34 дин у односу на ситуацију када запослени није документовао 
трошкове.

Суштински, корисник пореске олакшице је послодавац као 
порески платац а не запослени као обвезник. У овој ситуацији, 
запослени нема никакав подстицај да документује трошкове превоза. 
Послодавац нема практичну могућност да услови исплату трошкова 
њиховим документовањем, јер она припада запосленом непосредно по 
сили закона. Такође, запослени је и порески обвезник па послодавац не 
може имати утицаја на његово право из порескоправног односа. Зато 
коришћење ове пореске олакшице од стране послодавца зависи само од 
добре воље запосленог.54  

Поставља се и питање какве подстицаје има запослени, уколико се 
накнада уговара у бруто износу, у који је урачунат порез на зараде? 
Узмимо да је уговором о раду уговорена бруто накнада трошкова превоза 
у износу од 5.000 дин. Уколико запослени не документује трошкове 
превоза, послодавац обрачунава и уплаћује порез на терет запосленог, из 
пореске основице. Ово у пракси значи да ће запосленом бити исплаћена 
накнада трошкова у износу од 4.500 дин, што је износ који преостане 
запосленом као пореском обвезнику након уплате пореза на зараде који 
износи 500 дин.55 

Уколико запослени документује своје трошкове, пореска основица 
износи само 641 дин,56 а износ пореза који пада на терет запосленог 64,10 
дин.57 Нето накнада која се исплаћује запосленом износи 4.935,90 дин,58 а 
укупан износ који исплаћује послодавац и даље је 5.000 дин. Практично, 
опорезован је само део накнаде трошкова запосленог изнад прописаног 
лимита од 4.359 дин, а терет пореске обавезе пада на пореског обвезника.  

52  5.000,00 дин (накнада трошка) - 4.359,00 дин (одбитак) = 641,00 дин;  641,00 x 
1,111111 (прерачуната стопа за израчунавање нето износа у бруто) = 712,22 дин (пореска 
основица). 
53  712,22 дин x 10% (пореска стопа) = 71,22 дин.
54  Послодавци се на различите начине довијају да подстакну запослене на 
документовање трошкова превоза. Један од примера јесте оснивање Фонда 
солидарности за помоћ запосленима. Остварене уштеде од пореске олакшице на основу 
документовања трошкова превоза, послодавац уплаћује на рачун Фонда. 
55  5.000,00 дин (пореска основица) x 10% (пореска стопа) = 500,00 дин (износ пореза); 
5.000,00 (бруто накнада) – 500,00 дин (порез) = 4.500,00 дин (нето накнада).
56  5.000,00 дин (бруто) - 4.359,00 дин (одбитак) = 641,00 дин (основица).
57  641,00 дин (основица) x 10% (стопа) = 64,10 дин (износ пореза).
58  5.000 дин (бруто) – 64,10 дин (износ пореза) = 4.935,90 дин (нето накнада).
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Чини се да је уговарање бруто накнаде трошкова много правичније, 
те да ствара боље подстицаје за понашање субјеката на тржишту рада. 
У том случају, запослени су више мотивисани да документују трошкове 
превоза, јер би у том случају они као порески обвезници били корисници 
пореске олакшице. Обрнуто, уколико те трошкове не би документовали, 
а у зависности од висине стварних трошкова превоза и броја радних 
дана у месецу, износ њихове нето накнаде трошкова био би мањи за 
износ до 435,90 дин месечно.59 Документовање или недокументовање 
трошкова не би утицали на послодавца као пореског плаца, већ само на 
пореског обвезника.

2.4. Примена пореске олакшице када послодавац 
надокнађује запосленима стварне трошкове превоза
Појам ”стварни трошак” интересантан је пре свега за послодавце у 

том смислу да сваком запосленом одреди реалан ниво исплате накнаде 
за превоз, која одговара стварним трошковима које запослени има 
ради доласка на рад, када већ не може да му обезбеди превозну карту, 
већ мора да му плаћа појединачне карте. Та исплата треба да одговара 
потребама запосленог, без обзира на то да ли на део те накнаде касније 
мора да се плати порез. Зато послодавац не може да умањи накнаду за 
превоз запосленом да би се „уклопио” у неопорезивих 4.359 динара, 
јер је законска обавеза послодавца да запосленом надокнади стварне 
трошкове превоза.

Годинама уназад анализира се начин утврђивања стварних 
трошкова, као и примена правила о опорезовању и уплати доприноса за 
обавезно социјално осигурање. Министарство финансија је 2016. године 
дало је тумачење пореског третмана поменутих трошкова.60 У случају 
када послодавац исплаћује накнаду трошкова превоза за долазак на посао 
и одлазак са посла у висини стварних трошкова, који су у предметном 
случају опредељени у износу који обрачунски представља производ цене 
дневне превозне карте и броја радних дана у сваком конкретном месецу, 

59  То је гранични случај у ком право запосленог на накнаду трошкова (бруто) износи 
тачно 4.359,00 дин, колико износи и пореска олакшица. Уколико документује своје 
трошкове, пореска основица му је 0 (резултат након одбитка неопорезовог износа од 
уговорене бруто накнаде трошкова), па је и пореска обавеза 0. Уколико пак запослени 
не достави одговарајућу документацију, не стиче право на пореску олакшицу, па је 
пореска основица (бруто накнада) 4.359,00 дин, а порез на зараду који се плаћа из тог 
износа 435,90 дин. 
60  Мишљење Министарства финансија бр. 413-00-18/2015-04 од 19.10.2016. године
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а који (стварни трошак) је виши од неопорезивог износа, порез на зараду 
обрачунава се и плаћа на део изнад неопорезивог износа. 

Теоријски, не би требало да буде спорна ситуација у којој 
послодавац исплаћује запосленом накнаду трошкова превоза која је 
виша од стварних трошкова, али је истовремено у оквиру неопорезивог 
износа. У таквим случајевима, Министарство финансија исправно 
упућује послодавца да може да користи пореску олакшицу само до 
висине стварних трошкова, али да сав износ преко тога, без обзира 
што неопорезиви лимит није у потпуности искоришћен, приликом 
опорезивања третира као зараду,61 што он по својој радноправној (па 
самим тим и порескоправној) природи и јесте. 

2.5. Сразмерна примена пореске олакшице
Према тренутним подацима, неопорезиви износ на који се пореска 

олакшица односи износи 4.359 динара. Наведени износ важи за пун 
износ накнаде трошкова на месечном нивоу, односно за случај када је 
запослени радио цео месец без коришћења било које врсте одсуства са 
рада.  Међутим нема места примени пуног износа пореске олакшице 
у ситуацији када запослени није радио све време, односно када је из 
одређених разлога одсуствовао са рада.62

Накнада трошкова припада запосленом само за дане у којима 
је долазио на посао, односно за дане када је одсуствовао са рада 
(боловање, плаћено одсуство, годишњи одмор и друго) запослени нема 
право на накнаду трошкова за долазак и одлазак са рада.63 „С обзиром 
на наведено, у случају када запослени не остварује право на накнаду 
поменутих трошкова у пуном износу, него за део месеца, у зависности 
од времена проведеног на раду, и износ пореског ослобођења примењује 
се у одговарајућем процентуалном износу од прописаног пореског 
ослобођења, сразмерно оствареном праву запосленог на та примања 
у односу на пуно право. Овде је реч о тзв. сразмерном опорезивању 
накнаде за превоз.“64

61  Мишљење Министарства финансија бр. 430-00-131/2016-04 од 8.6.2016. године.
62  Албанезе, Ж. op. cit.
63  Министарства финансија бр. 413-00-18/2015-04 од 19. 10. 2016. године.
64  Албанезе, Ж. op. cit.
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3. Третман накнаде трошкова превоза у систему 
доприноса за обавезно социјално осигурање

Одредбом члана 13. став 1. Закона о доприносима за обавезно 
социјално осигурање прописано је да је основица доприноса за запослене 
и за послодавце зарада, односно плата и накнада зараде, односно плате у 
складу са законом који уређује радне односе, општим актом и уговором о 
раду, односно решењем надлежног органа.65 Ова норма директно упућује 
на одговарајуће одредбе Закона о раду, које регулишу зараду. Као што 
је раније објашњено, Закон о раду изричито из појма зараде  изоставља 
одређене врсте примања, међу којима и накнаду трошкова превоза.66 
Сагласно томе, накнада трошкова превоза запослених не представља 
примање на која се плаћају доприноси. 67 

Овим порескоправним решењем је у потпуности уважен став да 
је превоз запослених њихов трошак, а не приход. Међутим, поставља 
се питање зашто законодавац и овде није лимитирао неопорезиви износ 
као код пореза на зараде, у циљу спречавања ерозије пореске основице? 
Или је можда боље поставити супротно питање, зашто законодавац, ако 
је већ дозволио изузимање трошкова превоза код доприноса за обавезно 
социјално осигурање, није то исто дозволио и код основице пореза на 
зараде. Сви аргументи који говоре у прилог лимитирању износа трошкова 
превоза, важе и код доприноса за обавезно социјално осигурање. Такође, 
сви аргументи који говоре у прилог прихватања стварних трошкова, 
важе и код пореза на зараде.  

Различито нормирање основице пореза на зараде и доприноса за 
обавезно социјално осигурање додатно усложњава порески систем, чиме 

65  Закон о доприносима за обавезно социјално осигурање, чл. 13 ст. 1. 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, 4/2019 - 
усклађени дин. изн., 86/2019, 5/2020 - усклађени дин. изн., 153/2020, 6/2021 - усклађени 
дин. изн., 44/2021, 118/2021 и 10/2022 - усклађени дин. изн.
66  Закон о раду, чл. 105 ст. 3 и чл. 118 ст. 1 тч.1.
67  Мишљење Министарства финансија, бр. 011-00-141/2020-04 од 26.2.2020. године: 
„На накнаду трошкова за долазак и одлазак са рада, на коју запослени има право у 
складу са општим актом и уговором о раду сагласно одредби члана 118. став 1. тачка 
1) Закона о раду (која се не сматра зарадом према члану 105. став 3. Закона о раду), не 
плаћају се доприноси за обавезно социјално осигурање независно од пореског третмана 
тих примања према Закону.“ Исто и у: Мишљење Министарства финансија, бр. 011-
00-391/2020-04 од 7.7.2020. године; Мишљење Министарства финансија, бр. 430-00-
648/2019-04 од 17.1.2020. године.
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се, супротно захтеву науке о порезима и пореског права,68 повећавају 
трошкови пореског плаца. 

4. Третман накнаде трошкова превоза у 
систему пореза на добит правних лица

4.1. Опорезивање (не)документованих трошкова
Иако текст Закон о порезу на добит правних лица није мењан, 

измене третмана накнаде трошкова превоза запослених у Закону о порезу 
на доходак грађана утицале су индиректно и на опорезивање добити 
правних лица. Код пореза на добит правних лица, пореска основица 
представља опорезиву добит. Приликом утврђивања опорезиве добити 
признају се расходи у износима утврђеним билансом успеха, у складу 
са МРС, односно МСФИ и МСФИ за МСП, као и прописима којима се 
уређује рачуноводство, осим расхода за које је у Закону прописан други 
начин утврђивања.69 

На примања запосленог која се, у смислу закона којим је уређено 
опорезивање дохотка грађана, сматрају зарадом, укључујући и примања 
на која се до износа прописаног тим законом не плаћа порез на зараде, 
признају се као расход у пореском билансу у пореском периоду у коме 
су исплаћена, односно реализована.70 Као и код пореза на зараду, износ 
расхода је лимитиран да би се спречила ерозија пореске основице кроз 
злоупотребу права на накнаду трошкова превоза. У питању је норма која 
упућује на одговарајућу одредбу Закона о порезу на доходак грађана. 

Формулација чл. 9 ст. 2 Закона о порезу на добит правних лица 
можда оставља отворено питање да ли је неопходно документовање 
трошкова превоза запослених, да би послодавац као порески обвезник 
остварио право на пореску олакшицу приликом утврђивања основице 
за порез на добит правних лица. Међутим, чл. 7а ст. 1 тч. 1 истог Закона 
изричито се отклања свака дилема: приликом утврђивања опорезиве 
добити, на терет расхода не признају се трошкови који се не могу 
документовати.71 Стриктно дакле пратећи законску норму, пореском 
обвезнику код пореза на добит правних се не би се могло признати 

68  Поповић, Д. Наука о порезима и пореско право, стр. 315-317.
69  Закон о порезу на добит правних лица, чл. 6. ст. 1 и 2. Сл. гласник РС, бр. 25/2001, 
80/2002, 80/2002 - др. закон, 43/2003, 84/2004, 18/2010, 101/2011, 119/2012, 47/2013, 
108/2013, 68/2014 - др. закон, 142/2014, 91/2015 - аутентично тумачење, 112/2015, 
113/2017, 95/2018, 86/2019, 153/2020 и 118/2021.  
70  Закон о порезу на добит правних лица, чл. 9. став 2.,
71  Закон о порезу на добит правних лица, чл. 7а ст 1 тч 1.
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право на пореску олакшицу ако претходно трошкови превоза нису 
документовани. Овакав став поткрепљен је и мишљењима које је 
доносило Министарство финансија у ранијем периоду.72

Међутим, изменама Закона о порезу на доходак грађана из 2019. 
године, ситуација би у том смислу требало да буде још јаснија. Од 
тада, порез на зараде се не плаћа само на документоване трошкове (до 
одређеног износа), што значи да обвезник пореза на добит правних 
лица, приликом утврђивања пореског биланса, прво мора да утврди 
који запослени су документовали исплаћену накнаду трошкова а 
који нису. Тако у расходе улазе само оне накнаде трошкова које су 
запослени документовани, док се за недокументоване а исплаћене 
зараде пореска олакшица не признаје. Другим речима, само накнаде 
за документоване трошкове до неопорезивог износа не улазе у пореску 
основицу јер се признају као расход, па се на тај износ не плаћа порез 
на добит правних лица. Недокументовани трошкови, иако исплаћени, 
не признају се као расход у пореском билансу, већ у потпуности улазе 
у основицу пореза на добит правних лица.

Ово би тако било, када би се опорезовање вршило само према слову 
закона. Међутим, Министарство финансија, док стриктно инсистира на 
документовању трошкова превоза ради примене пореске олакшице код 
пореза на зараде,73 иницирајући у том смислу и поменуте измене закона, 
истовремено поступа супротно приликом тумачења одредби Закона 
о порезу на добит правних лица: „У случају када накнада трошкова 
превоза за долазак и одлазак са рада није документована одговарајућом 
веродостојном рачуноводственом исправом, при чему је предметна 
накнада опорезована порезом на зараде, сматрамо да се иста (накнада) 
признаје као расход у пореском билансу у пореском периоду у коме је 
исплаћена, сходно члану 9. став 2. ЗПДПЛ.“74 

72  Мишљење Министарства финансија, бр: 011-00-2255/2015-16 од 17.9.2015. године 
(допуна од 18.12.2015. године); и бр. 011-00-00016/2016 (2)-04 од 7.6.2016. године.
73  Мишљење Министарства финансија, бр. 011-00-500/2020-04 од 27.10.2020. године: 
„На примања запосленог од послодавца по основу накнаде трошкова превоза за долазак 
и одлазак са рада, када је такав трошак документован одговарајућом веродостојном 
рачуноводственом исправом (нпр. рачун за куповину месечне претплатне карте, дневне 
карте или карте за једну вожњу у јавном превозу, рачун за гориво у случају коришћења 
сопственог возила и сл.), сагласно одредби члана 18. став 1. тачка 1) ЗПДГ, не плаћа се 
порез на доходак грађана. Међутим, у случају када накнада трошковапревоза за долазак 
и одлазак са рада није документована одговарајућом веродостојном рачуноводственом 
исправом, такво примање подлеже опорезивању порезом на зараде.“ Исто и: Мишљење 
Министарства финансија, бр. 011-00-00040/2019-04 од 3.6.2020. године.
74  Ibid.
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Оваквим тумачењем Министарства финансија директно се крши 
пореско начело законитости пореза.75 Једино закон може бити извор 
права, а Закон о порезу на добит правних лица не оставља могућност 
за укључење било каквих недокументованих трошкова у расходе у 
пореском билансу,76 а посебно не за примања запослених из радног 
односа на које се не односи  пореска олакшица из чл. 18 Закона о порезу 
на доходак грађана.77 

4.2. Исправе којима се документују трошкови 
Право питање на које би Министарство финансија требало да 

да одговор није да ли би трошкове требало документовати или не би, 
већ којим би исправама обвезник пореза на добит правних лица могао 
да документује трошкове. Ограничење на исправе којима запослени 
доказује своје трошкове (рачуни за гориво, карта јавног превозника и 
сл.) носи са собом озбиљан проблем: њихово прикупљање не зависи 
од пореског обвезника (послодавца), већ од трећег лица (запосленог). У 
случају да запослени не документује своје трошкове (о чему је већ било 
речи), порески обвезник неће моћи да оствари своје право на пореску 
олакшицу. 

Зато би Министарство финансија требало да прихвати све исправе 
довољне да докажу да је настала обавеза послодавца да исплати накнаду 
трошкова превоза. Ово је на трагу раније праксе Министарства финансија, 
која није била пуно захтевна када је било у питању документовање 
трошкова превоза у питању.78  

75  Лат. Nullum tributum sine lege. Ово пореско начело уздигнуто је у ранг уставног 
начела. Устав Републике Србије, чл. 91 ст. 2. Сл. гласник РС, бр. 98/2006 и 115/2021, 
Видети: Поповић, Д. Пореско право, стр 47-51.
76  Закон о порезу на добит правних лица, чл. 7а.
77  Закон о порезу на добит правних лица, чл. 9 ст. 2.
78  Мишљење Министарства финансија, бр. 011-00-00016/2016 (2)-04 од 7.6.2016. 
године: „У вези питања веродостојности документа који представља основ за 
исплату накнаде трошкова за долазак и одлазак са рада запосленима, Министарство 
финансија, Сектор за финансијски систем дало је Мишљење број: 011-00-2255/2015-
16 од 17.9.2015. године, као и допуну истог од 18.12.2015. године у којима се, између 
осталог наводи и следеће: “исплате накнада запосленима за долазак и одлазак са 
посла морају бити документоване веродостојним рачуноводственим исправама, без 
обзира на то да ли су у питању фактуре, уговори о раду или неки други документи 
(списак запослених који садржи све податке неопходне за исплату), који се у складу са 
Законом о рачуноводству и општим актом послодавца могу сматрати веродостојним 
рачуноводственим исправама”... С тим у вези, а имајући у виду наведене законске 
одредбе, као и Мишљење Министарства финансија број: 011-00-2255/2015-16, 
сматрамо да се расход који је исказан у пословним књигама по основу исплате 
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5. Третман накнаде трошкова превоза у 
систему пореза на додату вредност

Предмет опорезивања порезом на додату вредност је испорука 
добара и пружање услуга које порески обвезник изврши у Републици уз 
накнаду, у оквиру обављања делатности, као и увоз добара у Републику.79 
Испорука добара је пренос права располагања на телесним стварима 
лицу које тим добрима може располагати као власник, ако овим законом 
није другачије одређено.80 Промет услуга, у смислу овог закона, су 
сви послови и радње у оквиру обављања делатности који нису промет 
добара.81 Дакле, услуге превоза на територији Србије представљају 
предмет опорезивања порезом на додату вредност, и опорезују се по 
посебној пореској стопи од 10%.82 

Уколико је пружалац услуга превоза обвезник пореза на додату 
вредност, превозник урачунава износ овог пореза у цену превоза коју 
наплаћује. Накнада трошкова превоза запослених је зато занимљива 
из угла пореза на додату вредност, уколико је послодавац обвезник 
овог пореског облика. Наиме, поставља се питање да ли тај послодавац 
има право да порез плаћен приликом превоза запослених одбије од 
дугованог пореза. 

Закон о порезу на додату вредност по овом питању није био 
изричит у својој основној верзији, што је упућивало на нужност његовог 
системског тумачења. Министарство финансија исправно признаје 
право пореском обвезнику на одбитак претходног пореза обрачунатог 
приликом плаћања услуге превоза запослених,83 не сматрајући накнаду 
трошкова за превоз запослених објектом пореза на додату вредност.84   

Међутим, још 2015. године изменама и допунама Закона о порезу 
на додату вредност прописана су нова изузимања од одбитка претходног 
накнада запосленима за долазак и одлазак са посла, у случају када су наведене исплате 
документоване одговарајућом рачуноводственом исправом (нпр. списак запослених), 
признаје у пореском билансу. 
79  Закон о порезу на додату вредност, чл. 3. Сл. гласник РС, бр. 84/2004, 86/2004 - 
испр., 61/2005, 61/2007, 93/2012, 108/2013, 6/2014 - усклађени дин. изн., 68/2014 - др. 
закон, 142/2014, 5/2015 - усклађени дин. изн., 83/2015, 5/2016 - усклађени дин. изн., 
108/2016, 7/2017 - усклађени дин. изн., 113/2017, 13/2018 - усклађени дин. изн., 30/2018, 
4/2019 - усклађени дин. изн., 72/2019, 8/2020 - усклађени дин. изн. и 153/2020.
80  Закон о порезу на додату вредност, чл. 4 ст. 1. 
81  Закон о порезу на додату вредност, чл. 5 ст. 1. 
82  Закон о порезу на додату вредност, чл. 23 ст. 2 тч. 20.
83  Мишљење Министарства финансија, бр. 413-00-856/2012-04 од 23.4.2014. године.
84  Мишљење Министарства финансија, бр. 011-00-00016/2016 (2)-04 од 7.6.2016. 
године.
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пореза.85 Према верзији Закона која од тад важи, обвезник нема право 
на одбитак претходног пореза по основу издатака за превоз запослених, 
односно других радно ангажованих лица за долазак на посао, односно 
одлазак с посла. У складу са наведеним законским одредбама, исплата 
накнаде трошкова за долазак и одлазак са рада од стране послодавца 
запосленом, није предмет опорезивања порезом на додату вредност,86 
независно од тога да ли послодавац поседује доказ да је запослени 
искористио примљена новчана средства у сврху плаћања накнаде за 
превоз.87

Ово изузимање трошкова од одбитка претходног пореза даје 
одговор на нека питања, али зато отвара нека друга. На првом месту, 
трошак превоза сада се посматра као и било који други трошак запосленог, 
који није трошак везан за процес производње. Да је реч о трошку који је 
везан за процес производње, онда не би било разлога да се износ плаћен 
у претходној фази прометног циклуса изузима од одбитка претходног 
пореза. Новим решењем отвара се и питање оправданости постојања 
овог и оваквог радноправног института, поменуто на самом почетку 
овог рада. Наиме, ако накнада трошкова превоза запослених није део 
процеса производње, зашто га уопште плаћа послодавац?    

6. Закључак

Закон о раду признаје право запосленима на накнаду трошкова у 
складу са општим актом и уговором о раду за долазак и одлазак са рада, 
у висини цене превозне карте у јавном саобраћају, ако послодавац није 
обезбедио сопствени превоз. Међутим, бројна су питања везана за овај 
правни институт на који теорија и пракса морају да одговоре.

На првом месту, запослени има право на накнаду трошкова превоза 
по самом закону. Ово представља обавезу послодавца, без обзира да ли 
је општим актом или уговором о раду уредио ближе питање накнаде 
трошкова превоза

Закон о раду није уредио колика је минимална удаљеност места 
рада од места становања да би запосленом било признато право на 
накнаду трошкова. Релевантно је само да ти трошкови постоје, без 
обзира на начин на који запослени одлучи да долази или одлази са рада.

85  Закон о изменама и допунама Закона о порезу на додату вредност, чл. 18, ст. 2. Сл. 
гласник РС, бр. 83/2015.
86  Мишљење Министарства финансија, бр.413-00-00198/2015-04 од 1.12.2015. године.
87  Мишљење Министарства финансија, бр. 011-00-12/2019-04 од 1.2.2019. 
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Законодавац је одредио да запослени има право на накнаду 
трошкова у висини цене превозне карте у јавном саобраћају. Послодавац 
има на располагању могућност да интерно уреди начин, критеријуме 
и рокове за исплату овог давања. Међутим, он нема могућност да 
запосленом ограничи висину накнаде која је одређена у закону.

Право на накнаду трошкова превоза није условљено доказивањем 
да су наведени трошкови настали јер чињеница да је запослени радио 
подразумева да је на неки начин стигао до места рада. Тумачењем 
наведеног изводи се закључак да само присуство запосленог на раду 
активира његово право на надокнаду трошкова, уколико удаљеност 
до места рада претпоставља трошкове доласка због превоза, те да није 
потребно те трошкове доказивати јер се подразумева да су настали.   

Накнада трошкова превоза има и своју порескоправну димензију. 
У смислу Закона о раду, у питању је накнада трошка запосленог а не 
његов приход. Међутим, то је само делимично уважено у Закону о 
порезу на доходак грађана, према коме ова накнада улази у основицу 
пореза на зараде уколико пређе одређени износ. Да би се остварило 
право на одбитак ових трошкова из пореске основице, неопходно је да 
запослени документује своје трошкове. Међутим, то ни на који начин 
не утиче на његова примања, пошто је накнада трошкова по правилу 
уговара у нето износу, па они не улазе у основицу из које се плаћа 
порез на зараде, већ падају на терет послодавца. Практично, корисник 
пореске олакшице постаје порески платац а не порески обвезник. Овакав 
механизам не подстиче запослене да се труде да документују своје 
трошкове, а последице трпи послодавац.  

За разлику од пореза на зараде, накнада трошкова превоза у 
потпуности је изузета из основице доприноса за обавезно социјално 
осигурање. На овај начин је уважен став да је превоз запослених њихов 
трошак, а не приход. Са теоријске позиције могу се подједнако бранити 
оба решења, али није јасно због чега су у ова два прописа различито 
нормирани. На овај начин се додатно повећавају трошкови обрачуна 
пореза, јер је процес сложенији.

Приликом опорезивања добити правних лица, зараде и друга 
примања запослених на која се до износа прописаног тим законом 
не плаћа порез на зараде, признају се као расход у пореском билансу. 
Држећи се законског текста, не би требало да постоји спор око тога 
да ли би се ови трошкови морали документовати ради њиховог 
искључивања из пореске основице („не признају се трошкови који се 
не могу документовати“), већ је само питање које би рачуноводствене 
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исправе биле прихватљиве за квалификовање ових трошкова као расхода 
у пореском билансу. Међутим, Министарство финансија је заузело став 
да документовање ових трошкова није потребно, што је веома упитно из 
аспекта законитости. Право питање на које би Министарство финансија 
требало да да одговор није да ли би трошкове требало документовати 
или не би, већ којим би исправама обвезник пореза на добит правних 
лица могао да документује трошкове. Став аутора је да би требало 
требало прихвати све исправе довољне да докажу да је настала обавеза 
послодавца да исплати накнаду трошкова превоза.

Третман накнаде трошкова превоза проблематичан је и из угла 
пореза на додату вредност. Наиме, Законом о порезу на додату вредност 
експлицитно је прописано да обвезник, (у овом случају послодавац) нема 
право да порез урачунат у цену превоза запослених одбије од дугованог 
пореза. Ово решење је логично уколико се трошкови превоза посматрају 
као трошкови радника. Међутим, онда се с правом поставља питање 
зашто је у Закону о раду овај трошак алоциран на послодавца? Обрнуто, 
уколико је послодавац обавезан на накнаду трошкова превоза, онда овај 
трошак улази у целину његових трошкова производње. У том случају 
није логично да порез плаћен приликом превоза радника (запослених) 
буде изузет из права на одбитак претходног пореза, што је решење које 
је постојало у основној верзији Закона, које је у међувремену измењено.  
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COMPENSATION OF TRANSPORTATION COSTS 
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Summary

The focus of this research is the problem of different treatment of 
compensation for employee transportation costs for departure from work 
and arrival to work in different legal areas and relevant legal regulations. 
Reimbursment of transportation costs will be analyzed separately, fisrt as an 
institute of labour law, and then as an institute of tax law, from the point of 
view of different forms in particular (personal income tax, contributions for 
mandatory social insurance, corporation profits tax and value added tax). 
During the analysis of certain legal solutions, economic and legal methods 
were used in parallel, as the method of economic analysis of law. Nevertheless, 
complete work represents a synthetic approach to the study of the problem 
of compensation for employee transportation costs. Only when all individual 
aspects are put in one place, it is possible to notice the mutual inconsistency 
of legal solutions, and propose corrections in order to enable a better func-
tioning of the legal system.

Keywords: employee transportation costs; reimbursement of employee 
transportation costs; the costs for departure from work and arrival to work.
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мирно решавање радних спорова

ПРЕДНОСТИ И МАНЕ МИРНОГ 
РЕШАВАЊА КОЛЕКТИВНИХ РАДНИХ 

СПОРОВА У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ

Апстракт: Мирни методи решавања колективних радних спо-
рова (мирење, посредовање и арбитража) јесу и најефикаснији 
и најекономичнији начин за достизање решења у оваквим спо-
ровима. Сваки од њих (њихове особености и међусобне разлике) 
биће стога укратко и појашњени у оквиру овог рада. Ипак, у 
склопу овог истраживања, анализа ће бити извршена превасход-
но из угла Закона о мирном решавању радних спорова и метода 
решавања колективних радних спорова који је њиме утврђен 
(мирење).
Сам процес мирења у Републици Србији скопчан је наиме са раз-
личитим изазовима који су везани за: Одбор за мирење; осни-
вача као учесника у преговoрима за закључивање колективног 
уговора код послодавца за јавна предузећа, друштва капитала 
чији је оснивач јавно предузеће и јавне службе; питање потребног 
броја потписника колективног уговора уколико у преговорима 
за закључивање колективног уговора код послодавца учествује 
више репрезентативних синдиката, па чак и за сам положај 
миритеља. Сврха овог рада стога и јесте да укаже на ова 
питања и да приближи читаоцу целокупну проблематику. 
Аутор то сходно томе и чини, уз закључак да је у Републици 
Србији, ради превазилажења тих истих проблема, односно, 
ради самог квалитета поступка мирења у колективним 
радним споровима, неопходно радити на развоју и учвршћивању 
социјалног партнерства. Такође, аутор указује и на потребу да 
се олакша положај и рад миритеља на начин који је подобан да 
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створи услове који ће му омогућити да ову своју улогу обавља 
квалитетно, коректно и без бојазни за своју безбедност.  

Кључне речи: колективни радни спорови, мирење, посредовање, 
арбитража, миритељ, Одбор за мирење, оснивач, Република 
Србија.

1. Увод

Колективни радни спорови по својој природи могу бити како 
интересног, тако и правног карактера. И док се првонаведена група 
колективних радних спорова односи на закључивање, измену, допуну, 
као и на обнављање и продужење важења колективних уговора о 
раду, правни колективни радни спорови тичу се примене и тумачења 
постојећих колективних уговора.1 Методи њиховог решавања посве су 
различити и могу се поделити на методе мирног решавања колективних 
радних спорова (мирење, посредовање, арбитража), на методе притиска 
(штрајк), као и на административне или судске методе.2 Који ће опет 
метод при решавању једног оваквог спора бити и примењен, у великој 
мери зависи од његове природе. Тако, док се мирни методи решавања 
радних спорова могу применити како на интересни, тако и на правни 
колективни радни спор, према преовлађујућем решењу, штрајк и други 
методи притиска примењиваће се код спорова интересног типа, док 
судски метод решавања колективних радних спорова по својој природи 
највише одговара колективним споровима правног типа.3 

Будући да је сваки од ових метода довољно интересантан и 
комплексан да би био подобан да представља предмет једног посебног 
истраживања, тематика овог рада биће ограничена искључиво на питање 
мирног решавања колективних радних спорова на територији Републике 
Србије, при чему ће његова анализа превасходно бити извршена из 
угла Закона о мирном решавању радних спорова4 и метода решавања 

1  Детаљније о појму и врстама колективних радних спорова у: Р. Брковић, Б. Урдаревић, 
Радно право, Службени гласник, Београд, 2020, стр. 296-297.
2  Детаљније у: П. Јовановић, Радно право, Правни факултет у Новом Саду, Нови Сад, 
2015, стр. 384-386. 
3  Вид. Б. Лубарда, Радно право – расправа о достојанству на раду и социјалном дија-
логу, Правни факултет Универзитета у Београду – центар за издаваштво и информисање, 
Београд, 2013, стр. 934-936.
4  (Службени гласник РС, бр. 125/2004, 104/2009 и 50/2018) – у даљем тексту: Закон о 
мирном решавању радних спорова.
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колективних радних спорова који је њиме утврђен. Другим речима, 
питање којим се овај рад превасходно бави јесте поступак мирења у 
радним споровима колективног типа, као и предностима и изазовима 
који се за њега везују.

2. Мирни методи решавања колективних радних 
спорова утврђени законодавством Републике Србије

Видели смо да се методи мирног решавања радних спорова могу 
поделити на три њихова појавна облика, односно, на мирење, посредовање 
и на арбитражу. Свака од ових метода опет, без обзира на овакву њихову 
категоризацију, поседује одређене специфичности. Чини се ипак да се 
најчешће у пракси меша појам мирења и појам посредовања. Мирење, 
у том смислу, јесте метод решавања колективног радног спора који 
подразумева ангажовање трећег лица које је независно и непристрасно, 
а ради пружања превасходно стручне помоћи, али и ради примене 
одређених дипломатских вештина које су неопходне да се овакав спор 
успешно заврши, на обостран интерес страна у спору. Миритељ ипак 
нема овлашћење да самоиницијативно даје препоруку о начину на који 
ће предметни спор бити решен, што суштински и јесте differentia spe-
cifica овог метода у односу на посредовање које, поред чињенице да 
представља нешто активнији процес од процеса мирења, подразумева и 
право посредника да овакву препоруку донесе.5 Препорука посредника 
ипак није обавезујућа за стране у спору, што негде јесте и најбитнија 
разлика између посредовања и арбитраже, те се тако заправо овај метод 
5   Грешку је у том смислу правио и српски законодавац све до последњих измена Закона 
о мирном решавању радних спорова. Тада је коначно промењена одредба која је давала 
право миритељу да предложи препоруку о начину решавања спора уколико Одбор за 
мирење исту не донесе у року од пет дана од дана закључења расправе, а на тај начин да 
је могућност да миритељ овакву препоруку донесе, након измена, постала условљена 
постојањем захтева једне од страна у спору, уколико Одбор поменуту препоруку не 
донесе у року од три дана од дана закључења расправе. Закон о мирном решавању 
радних спорова, члан 25, став 3. У пракси, у Републици Србији, мирење и даље пре 
ипак подсећа на поступак посредовања (са изузетком права миритеља да самостално 
донесе препоруку о начину решавања спора). Ово будући да је улога миритеља, који 
би по правилу требало само да на дипломатски начин подстиче стране у спору да раде 
на достизању прихватљивог решења и да им укаже на евентуалне незаконите предлоге, 
много активнија од оне коју би он суштински требало да има. Наиме, миритељ често 
мора тумачити одређене одредбе одговарајућих прописа, па чак и давати непристрасне 
савете странама у спору, док је у споровима који се тичу закључивања колективног 
уговора неретко случај да миритељ, у циљу достизања споразума о начину решавања 
спора, дође у ситуацију да мора чак да ради и на самом тексту колективног уговора ради 
достизања законитог решења које је прихватљиво за обе заинтересоване стране.
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налази негде на средини између ње и мирења. Арбитража наиме, јесте 
метод решавања радних спорова који подразумева препуштање одлуке 
о начину решавања конкретног спора једном трећем, непристрасном 
лицу. Оваква одлука је пак (правило је) обавезујућа за стране у спору, 
што овај поступак у некој мери чини и квазисудским поступком, будући 
да арбитар у конкретном предмету суштински пресуђује о предмету 
спора.6 У сваком случају, сваки од ова три наведена метода може бити 
како факултативног, односно добровољног, тако и обавезног илити при-
нудног типа. Ипак, будући да одлука арбитра по правилу обавезује 
стране оваквог спора, обавезна арбитража може бити посебно спорна у 
погледу интересних колективних радних спорова, јер се њоме заправо 
битно ограничава слобода колективног преговарања, што је и чини по-
себно контроверзним питањем.7 Она се стога и утврђује у изузетним 
случајевима, када може у одређеној мери бити примерена - као што је 
то случај са споровима у делатностима од јавног интереса (енг. essential 
sevices), које подразумевају одређена ограничења права на штрајк или 
чак и потпуну забрану штрајка.8

6  Насупрот овакве класичне арбитраже у којој арбитар самостално и слободно одлучује 
о предмету спора, налази се и арбитража клатна (енг. pendulum), односно арбитража 
последње понуде (енг. last offer) у којој се оваква слобода арбитра ограничава на тај 
начин да мора да се одлучи између „последње понуде“ једне од страна у спору. На тај 
начин се заправо овакав спор за стране завршава по принципу „све или ништа“ (енг. all-
or nothing outcome). Вид. A. Koukiadaki, Individual and collective labour dispute settlement 
systems - a comparative review : project “Supporting the implementation of the roadmap on 
tackling undeclared work in Greece”, International Labour Organization, Geneva, 2020, стр. 
87. Сврха арбитраже последње понуде заправо јесте та да подстакне стране у спору да 
на рационалан начин приступе његовом решавању и да, самим тим, буду што реалније 
приликом предлагања начина на који би конкретан спор требало решити, да у супротном 
не би биле озбиљно „кажњене“ што су то пропустиле учинити. Више о овоме у: C. J. 
Morris, The role of interest arbitration in a collective baragining system, Industrial Relations 
Law Journal, Vol. 1, број 3/1976, стр. 465. Оваква арбитража ипак познаје и нешто 
флексибилније форме као што су тo: 1) арбитража последње понуде која омогућава 
арбитру да преузме поједине финалне предлоге обе стране - питање по питање, проблем 
по проблем (енг. issue-by-issue arbitration) или 2) тзв. арбитража двоструке понуде ( енг. 
dual offer), која пружа могућност свакој од страна у спору да понуди два алтернативна 
финална предлога начина решавања радног спора. Више о овоме у: K. Roper, An offer 
they can’t refuse: the imposition of final offer arbitration in the New Zealand state sector, New 
Zealand Journal of Industrial Relations, Vol. 13, број 1/1988, стр. 80-81.
7  Наиме, у интересним колективним радним споровима арбитар „својом одлуком ствара 
право, док код правних спорова арбитар(...)омогућује примену права.“ Б. Шундерић, О 
радном спору, Анали Правног факултета у Београду, број 1-3/1991, стр. 359.
8  При чему апсолутна забрана права на штрајк у свим делатностима и, с тим у вези, 
утврђена обавеза прибегавању арбитражи, свакако није у складу са међународним 
стандардима - што такво решење чини и апсолутно непримереним. Више о овоме у: 
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У Републици Србији, најзаступљенији метод решавања колектив-
них радних спорова јесте мирење. Нажалост, ово ипак највише важи за 
јавни сектор што је, између осталог, у делу продукт и чињенице да је За-
коном о мирном решавању радних спорова утврђена обавеза приступања 
мирном решавању колективних радних спорова у делатностима у којима 
постоји обавеза обезбеђивања минимума процеса рада.9 Сам поступак 
мирења је институционализован, будући да мирно решавање како инди-
видуалних, тако и колективних радних спорова, потпада под надлежност 
Агенције за мирно решавање радних спорова - због чега, уосталом, у 
делокруг њених послова спадају и они који се тичу: избора миритеља 
и арбитара, вођења именика миритеља и арбитара, њиховог стручног 
усавршавања итд.10 Ипак, без обзира на његову институционализацију, 
мирење по својој природи представља један релативно неформалан по-
ступак, или бар поступак који је знатно мање формалан од судског – о 
чему говори и чињеница да се у току поступка мирења не води рачуна 
искључиво о правном аспекту конкретног спора јер „сврха мирења није 
утврдити ко је од страна у праву, већ пронаћи прихватљиво решење 
од заједничког интереса за обе стране.“11 Уједно, у смислу Закона о 
мирном решавању радних спорова, мирење јесте и једини мирни метод 
решавања радних спорова колективног типа, будући да арбитража (у 
смислу овог закона) јесте метод који се има примењивати искључиво 
код индивидуалних радних спорова,12 а да посредовање као институт 
овај пропис не познаје.

Посредовање у радним споровима, с друге стране, прописано 
је посебним законом, односно, Законом о посредовању у решавању 
спорова,13 што ипак није учињено на најсрећнији начин. Ово будући 
B. Özdemir, Compulsory arbıtratıon and ILO prıncıples concernıng labour dısputes, H. Ü. 
İktisadi ve İdari Bilimler Fakültesi Dergisi, Vol. 19, број 1/2001, стр. 219-229. 
9  Закон о мирном решавању радних спорова, члан 18.
10  Закон о мирном решавању радних спорова, чл. 7-8. Овакво решење српског законо-
давца није необично, будући да формирање институција којима се решавање радних 
спорова додељује у надлежност и није тако ретко решење уз, свакако, разлике у погледу 
начина на који се такве институције организују или на који се финансирају и др. То 
наравно не значи и да је овде реч о решењу које је универзално - о чему говори и податак 
да француско законодавство институцију сличног типа не познаје. Више о овоме у: A. 
Koukiadaki, Individual and collective labour dispute settlement systems - a comparative 
review, op. cit., стр. 71-72. 
11  S. Štimac, Mirenje – alternativni način rješavanja sporova, Zbornik Pravnog fakulteta 
Sveučilišta u Rijeci, број 1/2006, стр. 612.
12  Закон о мирном решавању радних спорова, члан 4.
13  (Службени гласник РС, бр. 55/2014) – у даљем тексту: Закон о посредовању у 
решавању спорова. 
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да он говори о примени одредаба овог Закона на посредовање у рад-
ним споровима „ако посебним законом није другачије прописано.“14 
Ипак, како то Урдаревић и Брковић исправно примећују, без обзира на 
квазипосредичну улогу миритеља, Закон о мирном решавању радних 
спорова не помиње посредовање као метод решавања било колективног, 
било индивидуалног радног спора. То стога, дакле, фактички наводи 
на закључак да се сви они спорови који би се могли решити у складу са 
Законом о мирном решавању радних спорова, могу решавати и у складу 
са Законом о посредовању у решавању спорова.15 Оваква констатација 
ипак, наравно, не подразумева и спорове у којима је, као што је већ 
речено, Законом о мирном решавању радних спорова утврђена обавеза 
приступања мирењу.

Арбитража опет, као трећи метод решавања колективних радних 
спорова, у српском законодавству прописана је Законом о раду,16 одно-
сно, тачније, у три његове одредбе. Прва таква одредба односи се на ин-
тересне колективне радне спорове и, у том смислу, она пружа могућност 
учесницима у закључивању колективног уговора да образују арбитра-
жу за решавање спорних питања, уколико у року од 45 дана од дана 
започињања преговора не успеју да постигну сагласност за закључивање 
колективног уговора.17 Имајући ипак у виду да ће обавезујућа одлука 
арбитра у погледу таквог спора за последицу имати и трајне консеквен-
це по сам текст колективног уговора, законодавац (исправно) у другој 
одредби која се тиче ове тематике, утврђује и да састав, начин рада и 
дејство одлуке такве арбитраже учесници у закључивању колективног 
уговора споразумно одређују.18 Трећа одредба Закона о раду која се тиче 
арбитраже као метода решавања колективних радних спорова, с друге 
стране, односи се на решавање правних колективних радних спорова. 
У том смислу, Законом је утврђено право учесника колективног уговора 
да решавање спорних питања у примени колективног уговора препусте 
арбитражи (чији је састав и начин рада уређен постојећим колектив-
ним уговором). Одлука овакве арбитраже, у складу са Законом, у овом 
случају ипак свакако обавезује стране таквог спора, те њено дејство не 
може бити предмет претходних преговора учесника колективног угово-

14  Закон о посредовању у решавању спорова, члан 3, став 3.
15  Р. Брковић, Б. Урдаревић, Радно право, op. cit, стр. 306-307. 
16  (Службени гласник РС, бр. 24/2005, 61/2005, 54/2009, 32/2013, 75/2014, 13/2017 - 
одлука УС, 113/2017 и 95/2018 – аутентично тумачење) – у даљем тексту: Закон о раду.
17  Закон о раду, члан 254, став 2.
18  Закон о раду, члан 255, став 1. 
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ра.19 Овакво решење и јесте примереније правним колективним радним 
споровима будући да арбитар и има одређену квазисудску функцију, а да 
је судско решавање колективних радних спорова неспорно примереније 
у погледу спорова који се тичу примене колективног уговора, у односу 
на оне спорове који се тичу његовог закључивања, измене или допуне 
јер „суд не ствара, већ тумачи и примењује право.“20 Тим пре је спорна 
одредба Закона о раду (која би по свој прилици требало да се односи 
решавање правних колективних радних спорова, будући да се ради о 
последњем ставу члана који се тиче управо те тематике), која говори о 
могућности учесника у закључивању колективног уговора21 (дакле не 
учесника колективног уговора) да пред надлежним судом остваре за-
штиту права утврђених колективним уговором. Ово, наиме, имајући у 
виду да строго језичко тумачење овакве одредбе наводи на закључак да 
законодавац овде заправо говори о могућности судског решавања ин-
тересног колективног радног спора.22 У сваком случају, чињеница је да 
судско решавање интересних колективних радних спорова јесте нешто 
што треба да представља изузетак од правила, резервисан искључиво 
за оне случајеве у којима је сваки други алтернативни (миран) метод 
решавања конкретног радног спора исцрпљен.23

Правне колективне радне спорове, с друге стране, већ смо рекли, 
није непримерено решавати пред судом.24 Ипак, битно је истаћи да не 
19  Закон о раду, члан 265, ст. 1-3. 
20  П. Јовановић, Радноправни стандарди у вези колективног преговарања, Зборник 
радова Правног факултета у Новом Саду, број 2/2019, стр. 106.
21  Појам који је, што је видно у претходном делу текста овог рада, употребљен 
управо у одредбама које се тичу решавања интересних колективних радних спорова, за 
разлику од појма учесника колективног уговора, који се у првом делу овог члана Закона 
употребљава за стране правног колективног радног спора.
22  Више о овоме у: П. Јовановић, Наслеђено и садашње стање колективних права 
запослених у светлу актуелних промена у радном законодавству, Радно и социјално 
право, број 1/2014, стр. 23-24.
23  На шта указује и решење Закона о парничном поступку који овакву могућност 
предвиђа. (Службени гласник РС, бр. 72/2011, 49/2013 – одлука УС, 74/2013 – одлука 
УС и 55/2014) – у даљем тексту: Закон о парнилном поступку, члан 443.
24  Мада постоје законодавства у којима закључен колективни уговор, сам по себи, 
не подразумева одмах и да је он правно обавезујућ и да, самим тим, синдикат може 
инсистирати на његовој примени овим путем. То је, примера ради, случај са Великом 
Британијом, у којој стране при закључивању колективног уговора о раду морају, путем 
клаузуле која такву намеру и изражава, саме креирати такву обавезујућу природу 
овог уговора. Вид. R. Lewis, Resolving workplace disputes in the United Kingdom: Some 
implications for international organizations, у: A. Talvik (ed.), Best practices in resolving 
employment disputes in International Organizations, International Labour Office, Geneva, 
2015, стр. 12.



Мила Петровић, Предности и мане мирног решавања колективних 
радних спорова у Републици Србији, стр. 171-194, XXVI (1/2022)

178

само да овакав судски поступак поседује формалност као своју битну 
особеност, за разлику од мирних метода решавања радних спорова који 
су много флексибилнији, интерактивнији, па чак и интимнији, већ се 
ради и о поступку који је изразито мање економичан и ефикасан.25 Кон-
кретно правни колективни радни спорови, у Републици Србији, решавају 
се у складу са општим правилима парничног поступка26 што, с друге 
стране, није случај и са интересним колективним радним споровима  
(иако овакви спорови пред суд, видели смо, заиста могу доћи само у из-
узетним случајевима), које карактерише хитност као битна особина.27 С 
друге стране, рок за доношење арбитражне одлуке (у складу са Законом 
о раду) је у оба случаја, односно, како код питања решавања правног 
колективног радног спора, тако и код питања решавања интересног 
колективног радног спора, ограничен на период од 15 дана (у првом 
случају од дана настанка спора, а у другом од дана када је арбитража 
образована).28 Додатно, када је реч о Закону о мирном решавању радних 
спорова и о роковима који су њиме утврђени поводом мирења у колек-
тивним радним споровима, вредно је истаћи да не само да миритељ има 
обавезу да закаже расправу у року од 3 дана од дана када је примио пред-
лог за мирење и документацију о предмету спора, већ и да се поступак 
мирења има окончати у року од 30 дана од дана отварања расправе (а 
само изузетно, на захтев страна у спору, за 60 дана).29

Уосталом, готово незаобилазна особина сваког радног спора који 
заврши пред судом јесу и сукоби на радном месту, што представља и 
директну претњу социјалном миру, као једној од највиших вредности 
радног права, при чему суд често ни не може решити све суштинске 
проблеме и узроке настанка сукоба. Другим речима, након завршеног 
судског поступка и тензија у радној средини у вези са тим, односно, 
колоквијално говорећи, „након олује“, те исте стране у спору мораће и 

25  У Републици Србији пред основним судовима на крају 2011. године било 42.444 
нерешена предмета у погледу спорова из области рада. Пред вишим судовима је 
почетком 2013. остало нерешено 1347  предмета  од чега је у 894 предмета поступак 
трајао преко две године од подношења иницијалног акта. С друге стране, на крају 2012. 
године, у апелационим судовима било је нерешено 6054 предмета, од чега је у 4381 
предмету поступак трајао више од две године од подношења иницијалног акта. Вид: С. 
Андрејевић, Шта ваља мењати у прописима о решавању спорова из области рада, у: З. 
Ивошевић (ур.), Криза и обнова радног законодавства), ИП Глосаријум, Београд, 2014, 
стр. 162.
26  Закон о парничном поступку, члан 442.
27  Закон о парничном поступку, члан 444, став 2.
28  Закон о раду, чл. 255, ст. 2, чл. 265, ст. 1.
29  Закон о мирном решавању радних спорова, чл. 21, ст.1, чл. 28.
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даље да коегзистирају заједно у истој радној средини, без да су уклониле 
суштински разлог спора. Ово стога заправо јесте и једна од главних пред-
ности мирног решавања колективних радних спорова. Наиме, преговори 
и дијалог (уколико се воде на прави начин) могу обновити поремећену 
комуникацију страна у спору и, самим тим, помоћи да се спор реши на 
квалитетнији начин. Зато и јесте неопходно радити на развоју социјалног 
партнерства. Стабилно и квалитетно социјално партнерство може се 
пак развити само кроз међусобни дијалог и међусобно уважавање, као и 
поседовање слуха за потребе друге стране јер „све док стране верују да 
могу да победе једна другу, не постоји ни велики подстицај да се тражи 
решење путем преговора.“30 О томе колико је то у Републици Србији и 
успешно или неуспешно остварено, довољно говори стање социјалног 
дијалога, односно, (не)склоност колективном преговарању.31

3. Мирење као метод решавања колективних 
радних спорова у Републици Србији

Закон о мирном решавању радних спорова дефинише мирење као 
“поступак у коме миритељ пружа помоћ странама у колективном спору 
са циљем да закључе споразум о решењу спора или у коме миритељ даје 
препоруку о начину решавања спора.“32 Оваква дефиниција чини се 

30  E. Romero Pender, A. Belén García, F. J. Medina, M. C. Euwema, Third Party Interven-
tions at Different Phases of Collective Labor Conflict, у: M. C. Euwema, F. J. Medina, A. 
Belén García, E. Romero Pender (eds.), Mediation in collective labor conflicts, Springer, 
Switzerland, 2019, стр. 19.
31  Општи колективни уговор није закључен још од 2011. године, док колективни 
уговори код послодаваца, превасходно у приватном сектору, представљају пре изузетак 
него правило. Стога Урдаревић указује и на парадокс целе ове ситуације, будући да 
би изостанак централизације колективног преговарања (ситуација није много светла 
ни у погледу колективног преговарања на нивоу грана) начелно требало да поспеши 
децентрализовано колективно преговарање. Више о овом питању у: Б. Урдаревић, 
Право на колективно преговарање у новим привредним условима, Правни живот, број 
11/2016, стр. (339-354).
32  Закон о мирном решавању радних спорова, члан 4, став 1. Колективни радни спор, 
у смислу Закона о мирном решавању радних спорова, јесте спор поводом: 1) закључи-
вања, измена и/или допуна колективног уговора; 2) примене колективног уговора у 
целини или његових појединих одредаба; 3) примене општег акта којим се регулишу 
права, обавезе и одговорности запослених, послодавца и синдиката; 4) остваривања 
права на синдикално организовање и деловање и остваривање права на утврђивање 
репрезентативности синдиката код послодавца; 5) штрајка; 6) остваривања права на 
информисање, консултовање и учешће запослених у управљању, у складу са законом; 
7) утврђивања минимума процеса рада, у складу са законом. Закон о мирном решавању 
радних спорова, члан 2, став 1.
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ипак мало непримереном, будући да наводи на закључак да је миритељ 
задржао кључну посредничку особину, односно, могућност самосталног 
давања необавезујуће препоруке (у складу са законом), што након 
последњих измена овог прописа није случај. Штавише, чак се можда 
чини примеренијем решење које је постојало у првој верзији текста овог 
Закона, који дефиницију мирења није познавао али је, с друге стране, 
прописивао да је миритељ „лице које пружа помоћ странама у колек-
тивном спору са циљем да закључе споразум о решењу спора.“33 Ово и 
даље не мења чињеницу да миритељ и данас у пракси има суштински 
квазипосредничку улогу, али ипак даје на прецизности и делује много 
смисленије од постојећег прописа који, с друге стране, поред овакве 
дефиниције мирења, дефиницију миритеља не садржи, иако наводно 
прецизира његову улогу (не помињући ту притом и могућност давања 
препоруке).34 

Сам поступак мирења у колективном радном спору води се пред 
Одбором за мирење који, по Закону о мирном решавању радних спорова, 
чине по један представник страна у спору и миритељ (као председавајући 
Одбора који руководи расправом на којој представници страна у спору 
износе своје ставове и предлоге).35 У пракси је ипак број представника 
страна у спору увек већи и често се мења током поступка. Кулић чак 
истиче да је у пракси било примера да је Одбор бројао и између 15 и 20 
чланова, што неминовно мора отежавати преговоре.36 На ове проблеме 
указује и Урдаревић, који додатно истиче и проблем промене чланова 
Одбора за мирење, који је посебно изражен када у преговорима учествују 
и представници оснивача.37 Наиме, у складу са Законом о раду, оснивач 
се јавља као учесник у закључивању посебних колективних уговора у 
законом прописаним случајевима,38 као и у закључивању колективног 
33  Закон о мирном решавању радних спорова, (Службени гласник РС, бр. 125/2004), 
члан 4, став 1.
34  Наиме, улога миритеља, у складу са Законом јесте да: 1) присуствује преговорима; 
2) указује учесницима на предлоге који нису у складу са законом и другим прописима и 
3) пружа помоћ учесницима ради спречавања настака спора. Закон о мирном решавању 
радних спорова, члан 17.
35  Закон о мирном решавању радних спорова, чл. 20, чл. 22.
36  Ж. Кулић, Анализа стања у области колективног преговарања, Радна група за анализу 
прописа о социјалном партнерству и колективном преговарању, Београд, 2014, стр. 5. 
37  О овоме и осталим проблемима који се тичу Одбора за мирење у : Б. Урдаревић, 
Пружање услуге мирења у решавању колективних радних спорова, у: М. Мићовић 
(ур.), Савремени правни промет и услуге, Правни факултет Универзитета у Крагујевцу, 
Крагујевац, 2018, стр. 789-790.
38  1) Посебан колективни уговор за јавна предузећа и јавне службе закључују оснивач, 
односно орган који он овласти, и репрезентативни синдикат. 2) Посебан колективни 
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уговора код послодавца за јавна предузећа и друштва капитала чији је 
оснивач јавно предузеће и јавне службе.39 За нас је ипак посебно инте-
ресантан други прописан случај у ком, поред оснивача, односно, органа 
који он овласти, колективни уговор о раду закључују и послодавац 
и репрезентативни синдикат код послодавца. Ово из простог разлога 
што се оснивач овде само донекле јавља као трећа страна, будући да 
он суштински јесте још један представник послодавца40 - имајући у 
виду да оно што послодавац запосленима може да понуди (ту се пре-
васходно мисли на тарифни део колективног уговора о раду), у великом 
зависи од сагласности (тачније дозволе) оснивача. Ипак, без обзира на 
одредбу Закона о раду у складу са којом су учесници у закључивању 
колективног уговора о раду дужни да преговарају,41 а оснивач то овде 
свакако јесте, то не значи и да се таква одредба примењује у пракси. 
Нажалост оснивач ову своју функцију тумачи доста широко и често 
преговорима ни не жели да присуствује, ограничавајући своју улогу 
на давање сагласности у погледу готовог текста колективног уговора 
(која често изостане), при чему се и сам такав период давања саглас-
ности на овакав текст неретко чини примеренијим изради целокупног 
колективног уговора, а не разматрању појединих одредаба које су од 
интереса за оснивача. Слично се на ову тему изјашњава и Кулић, који 
овакво понашање оснивача пореди са понашањем својеврсног супер-
визора преговарачког процеса, што му наводно даје за право да се на-
кнадно изјасни о квалитету и прихватљивости усаглашених питања, а 
све то по успореном поступку због неукључивања или пак недовољног 
укључивања у преговарачки процес.42 Уосталом, чак и уколико осни-
вач одлучи да активно учествује у процесу колективног преговарања, 
то са собом носи и друге проблеме као што су то: 1) ограничен мандат 
представника оснивача приликом преговора (због чега неретко и за не-
битна питања траже „накнадну сагласност“); 2) недовољна компетент-

уговор за јавна предузећа и друштва капитала чији је оснивач јавно предузеће закључују 
оснивач јавног предузећа, односно орган који он овласти и репрезентативни синдикат. 
Закон о раду, члан 246, ст. 1, 3.
39  Колективни уговор код послодавца за јавна предузећа, друштва капитала чији је 
оснивач јавно предузеће и јавне службе закључују оснивач, односно орган који он 
овласти, репрезентативни синдикат код послодавца и послодавац. Закон о раду, члан 
247.
40  Док је, у случају закључивања посебног колективног уговора, он једини представник 
послодавачке стране.
41  Закон о раду, члан 254, став1.
42  Ж. Кулић, Положај оснивача у преговарању и закључивању колективног уговора, 
Радно и социјално право, број 1/2018, стр. 283.
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ност појединих представника оснивача за вођење преговора, као и 3) 
неуједначени ставови појединих представника оснивача (нпр. у случају 
када у спору учествује више различитих министарстава).43 Недовољна 
компетентност преговарача, нажалост, у овим случајевима, често јесте и 
особина појединих чланова Одбора који немају везе са оснивачем, одно-
сно, оних који припадају директно послодавчевом „тиму“, као и оних 
који су представници запослених, тј. синдиката. Ово свакако може бити 
и производ недостатка кадра који је „обучен“ за овакве преговоре, али 
чак и ако је тако, онда се може поставити питање зашто се на потребу за 
таквом обуком не указује и зашто се на тој истој обуци не ради. Узрок 
томе, чини се, јесте заправо у томе што се овакво преговарање у сваком 
случају суштински може сматрати крњим, па чак и бесмисленим, будући 
да слобода преговарања у овим случајевима суштински не постоји у по-
гледу онога што истовремено представља и централни део колективног 
уговора, а то је тарифни део. Ту се свакако не мисли на питање да ли 
ће запослени имати пет или седам дана плаћеног одсуства у појединим 
случајевима који су тачно дефинисани и лимитирани у току периода од 
годину дана. Мисли се дакле на редовна давања која за послодавца, па 
самим тим и за оснивача (будући да велики део јавних предузећа при-
пада тзв. „губиташима“) представљају трошак (и ту се не мисли само на 
зараде запослених, већ и на питања евентуалних стипендија, на редовну 
новчану помоћ одређеним запосленима итд.). Епилог целокупне овакве 
ситуације стога јесте да колективно преговарање у оваквим случајевима 
представља један мукотрпан процес који, нажалост, често завршава и 
неуспехом оваквих преговора.

Оно што је ипак у свим интересним колективним радним спо-
ровима неопходно, јесте да стране приступе преговорима са искреном 
намером да колективни уговор о раду и закључе. У том смислу законо-
давац чак уводи и термин преговарања у „доброј вери“, у одредби којом 
учеснике колективног уговора44 обавезује да преговоре наставе у доброј 
вери уколико нису успели да постигну сагласност за закључивање колек-
тивног уговора у року од 60 дана од дана започињања преговора.45 Шта 
то пак законодавац под појмом добре вере подразумева овим Законом 
није дефинисано, али може се претпоставити да он подразумева вољу 
да се колективни уговор о раду и закључи, међусобну толеранцију и 
међусобне уступке обе стране, као и слух за потребе друге стране у пре-
43  Ibid., стр. 282.
44  Мада законодавац овде мисли на учеснике у колективним преговорима, односно, 
учеснике у закључивању колективног уговора.
45  Закон о раду, члан 3, ст. 2, тач. 3, ст. 3. 
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говорима. Ипак, не сме се заборавити да ми овде говоримо о одредби која 
омогућава примену Правилника о раду, као једностраног акта послодав-
ца којим он самостално уређује права, обавезе и одговорности из радног 
односа, јер за све време таквог преговарања у доброј вери, послодавац 
ће имати законом утврђено право да примењује поменути Правилник. 
Који је онда ту уопште заправо интерес послодавца да се труди да даље 
преговоре настави у доброј вери (ако је она икад и постојала) и како 
доказати да ње нема. Тако Урдаревић, можда делом и из тог разлога, 
исправно примећује да је отворено питање могућности да се у доброј 
вери уопште и преговара приликом закључивања колективног уговора 
„уколико се преговарачке стране налазе у међусобно супротстављеним 
позицијама, где су неретко једни другима противници.“46 Штрајк као 
метод „стављања тачке“ на овакву ситуацију увек наравно јесте опција 
(и право запослених) која би могла наудити и репутацији послодавца 
и његовом пословању, али је он истовремено и опција која ће свакако 
оптеретити и саме запослене.47

У упоредној теорији се, ипак, предусловом квалитетних преговора 
сматра потреба да конфликт „сазри“, што заправо подразумева проток 
одређеног периода у ком ће бити присутни финансијски губици за обе 
стране, опасност по репутацију предузећа, па у ком ће чак можда бити 
доведен у питање и сам опстанак страна у спору – на тај начин стварајући 
спознају да претходне стратегије нису дале позитиван исход, да нико у 
таквој ситуацији не може победити, као и да је потребно учешће треће 
неутралне стране која би им помогла да изађу из „предворја пакла“ и 
пронађу прихватљиво решење.48 Другим речима, за квалитетне пре-

46  Б. Урдаревић, Право на колективно преговарање у новим привредним условима, op. 
cit., стр. 350.
47  Ово и јесте разлог зашто се у Републици Србији све више примењује тзв. клаузула 
социјалног мира, којом се синдикати обавезују да неће приступити штрајку уколико 
послодавац, заузврат, призна запосленима одређена права и погодности, а иста и 
поштује. На тај начин тако, право на штрајк у оваквим ситуацијама почиње представљати 
предмет колективне трговине. Оваква пракса заправо је потпуно необична будући да 
клаузула социјалног мира функционише по другачијем quid pro quo принципу. Наиме, 
предвиђањем овакве клаузуле синдикат преузима обавезу да неће прибегавати штрајку 
за време важења колективног уговора (докле год послодавац тај исти уговор и поштује) 
док се, с друге стране, послодавац обавезује да неће прибећи локауту. Имајући у виду 
да у домаћем законодавству право послодавца на локаут и не постоји, поставља се 
стога и питање да ли је у Републици Србији клаузула социјалног мира заправо уопште 
и дозвољена. Више о овоме у: Б. Урдаревић, Клаузула о чувању социјалног мира као 
саставни део колективног уговора о раду, Радно и социјално право, број 2/2017, стр. 
23-36. 
48  E. Romero Pender, A. Belén García, F. J. Medina, M. C. Euwema, Third Party Interventions 
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говоре, став је ових аутора (више него очигледно) потребно је да се 
странама у спору „сломи дух“ да би уопште и могле доћи до идеје да 
победа није идеал, већ да су идеал преговори (уз учешће треће стране 
уколико се током преговора то укаже конструктивним). Аутор се ипак 
не може сложити са таквом идејом, јер и даље жели да верује да је чо-
век рационално биће које је способно да оцени шта је добро за њега и 
пре своје „пропасти“. Осим тога, поставља се питање шта је уопште у 
оваквом спору задовољавајуће решење. Многи ће на такво питање дати 
одговор компромис што, у начелу, може деловати и сасвим логично. Ау-
тор ипак сматра да компромис није решење које ће икад у довољној мери 
задовољити обе стране. Стога је битно приликом преговора (уколико 
уопште постоји намера да се они заврше на квалитетан начин) тачно 
издвојити које су то тачке које су заиста од суштинске важности за обе 
стране и трудити се да се (у бар приближно подједнакој мери), колико 
је могуће, такве потребе испуне. Уколико се пак одређене такве потребе 
преклопе и заиста јесу од подједнаког значаја како за једну, тако и за 
другу страну, то је моменат када треба прибећи компромису као, условно 
речено, „нужном злу.“ То би ипак свакако захтевало слух за потребе оног 
другог што је, нажалост, у радној средини у којој су међусобни односи 
већ дубоко нарушени, изузетно тешко, па некад чак и немогуће. Стога је 
то и разлог зашто већина миритеља чак и компромис сматра изузетним 
успехом. Ипак, будући да, као што је речено, компромис никад неће у 
потпуности задовољити обе стране у преговорима, уколико је решење 
одређеног спора постигнуто искључиво кроз примену компромиса, ло-
гично је очекивати да ће такво незадовољство полако „тињати“ и кроз 
одређено време резултирати новим спором.

Не сме се такође заборавити ни да je Законом о раду дозвољено 
да се на страни запослених у колективним преговорима нађе више 
репрезентативних синдиката (када се формира и одбор за преговоре),49 
што уопште не би било спорно да законодавац истовремено не каже 
и да „колективни уговор код послодавца закључују послодавац и 
репрезентативни синдикат код послодавца.“50 Шта се онда дакле дешава 
када код послодавца постоји два или више репрезентативних синдика-
та илити, другим речима, да ли је довољно да потписник колективног 
уговора буде само један од њих (као што законска норма и каже) или је 
пак потребно да се у улози потписника колективног уговора нађе сва-

at Different Phases of Collective Labor Conflict, op. cit., стр. 19.
49  Закон о раду, члан 251, став 1.
50  Закон о раду, члан 248.
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ки репрезентативни синдикат који је учествовао у преговорима? Став 
надлежног Министарства јесте да одговор на то питање лежи у одлуци 
послодавца. Другим речима, послодавац је тај на коме је да одлучи да 
ли жели да закључи колективни уговор само са синдикатом који се 
сложио са текстом колективном уговора или пак супротно, не жели 
да то учини док се не дође до сагласности свих учесника колективног 
преговарања.51 Потпуно је пак опречан став Апелационог суда у Нишу, 
по коме је неопходна сагласност свих учесника колективних преговора 
да би колективни уговор о раду био закључен.52  Што се теорије тиче, 
овим поводом није изражен јасан и јединствен став. Кулић нпр. истиче 
да би решење ове проблематике требало тражити у утврђивању прави-
ла по коме би се колективни уговор могао закључити и у случају да се 
један или више учесника преговора с тиме не слажу, али само уколико 
учесници преговора, заинтересовани за његово закључивање, окупљају 
већи део чланства од учесника који се закључивању колективног угово-
ра противе.53 Овакав став ипак можда треба преиспитати и са аспекта 
чињенице да се, у складу са Законом о раду, приликом утврђивања репре-
зентативности синдиката на основу броја чланова, приоритетном сматра 
приступница која је последња потписана синдикату.54 Стога, фактички, 
без обзира на то колико таквих приступница запослени потпише, одно-
сно, у колико синдиката он одлучи да се учлани, приликом утврђивања 
репрезентативности синдиката увек ће бити релевантна само она при-
ступница коју је запослени последњу потписао.55 Није зато необично да 
се чланство синдиката коме је већ утврђена репрезенативност „оспе“ и 

51  Без обзира на постојање репрезентативног синдиката који не прихвата закључење 
колективног уговора код послодавца, могуће је закључење истог са друга два синдиката 
који испуњавају услове репрезентативности. Међутим, закључење колективног уговора 
подразумева сагласност воља учесника, па према томе зависи од воље послодавца да ли 
жели да га закључи. Мишљење Министарства рада и социјалне политике, бр. 011-00-
00286/2011-02 од 5. 4. 2011.
52  Ништав је колективни уговор закључен између послодавца и једног од репрезента-
тивних синдиката, уколико није постигнута сагласност воља свих учесника који су 
имали преговарачку легитимацију, односно уколико и други репрезентативни синдикат 
који је учесник у колективном преговарању није дао сагласност. Колективни уговор 
код послодавца не доноси се изгласавањем, него се закључује у поступку преговарања, 
као продукт усаглашавања и компромиса учесника у закључивању колективног уговора 
о садржини и обиму међусобних права, обавеза и одговорности из радног односа. 
Пресуда Апелационог суда у Нишу, Гж1. 854/10 од 26. 03. 2010.
53  Ж. Кулић, Анализа стања у области колективног преговарања, op. cit., стр. 9.
54  Закон о раду, члан 218, став 2.
55  Мишљење Министарства рада и социјалне политике, бр. 110-00-00050/2011-02 од 
22. 2. 2011.
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пређе у редове другог синдиката. У том смислу, број чланства не мора 
увек представљати реалну слику репрезентативности, већ она може бити 
и производ различитих околности координираних од стране послодав-
ца.56 С друге стране опет, ту се може поставити и потпуно супротно 
питање а то је – да ли је уопште оправдано (без обзира на разлоге губитка 
чланства) допустити синдикату који броји само неколицину чланова 
да евентуално омета преговоре за закључење колективног уговора о 
раду?57 Које је пак тумачење исправно (надлежног Министарства или 
судске праксе), с друге стране, није нимало лак одговор, јер и поред 
свих мана које закључивање колективног уговора о раду само са једним 
репрезентативним синдикатом у овим случајевима носи са собом, може 
да се постави и питање колико је у њима уопште и могуће постићи до-
говор свих учесника у закључивању колективног уговора? Ово и јесте 
разлог зашто Урдаревић истиче да излаз из овакве ситуације (будући да 
се обе опције могу бранити одређеном правном аргументацијом) треба 
тражити у комплетној промени приступа колективном преговарању и 
социјалном дијалогу уопште.58 

С друге стране, поред претходно приказаних „главних“ изазова, 
велики проблем домаће праксе јесте и у томе што је миритељ тај који 
се мора самостално упутити у радну средину у којој, по правилу, већ 
и иначе влада међусобно неповерење и у којој су велике тензије а где 
он, у својој функцији, представља један страни и суштински нежељени 
елемент (без обзира на предлог за мирење). Ово једноставно јер је он 
обично недовољно познат странама у спору, често се стране питају да 
ли се заиста ради о једном неутралном лицу или је он ипак у спрези са 
оном другом „непријатељском“ страном, а о „предности домаћег терена“ 
да и не говоримо. Миритељу ту, по свој прилици, бар на почетку самог 
мирења, на такав елемент мора бити и директно указано или му то бар 
мора бити индиректно провучено. Другачија је пак потпуно прича када 
две стране спора морају да ступе пред суд, пред којим важе одређена 
правила понашања и облачења, где просторија одише ауторитетом а 
56  То је уосталом и један од разлога зашто закључивање колективног уговора о 
раду само са једним репрезентативним синдикатом може бити спорно, будући да се у 
неким случајевима такав уговор може окарактерисати искључиво као „камуфлирани“ 
Правилник о раду. 
57  Ово будући да се захтев за преиспитивање утврђене репрезентативности оваквог 
синдиката може поднети тек након три године од доношења решења којим му је та иста 
репрезентативност и утврђена. Закон о раду, члан 233, став 1.
58  Више предностима и манама и, уопште, правним аргументима који иду у корист оба 
ова тумачења у: Б. Урдаревић, Право на колективно преговарање у новим привредним 
условима, op. cit., стр. 349-353. 
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судија представља особу која се има поштовати. Уосталом, непотребно 
је вероватно и истицати и у којој би се позицији такав један миритељ 
могао наћи приликом мирења које се спроводи због колективног спора 
поводом штрајка. То су наиме посебно деликатне ситуације у којима 
очај у који су, по правилу, људи доведени, може произвести и свакојаке 
ситуације које неретко могу резултирати и насиљем. Неопходно је стога, 
будући да миритељ није ни предузетник нити самозапослени, већ лице 
које „на терен“ иде у име Републичке агенције за мирно решавање 
радних спорова, обезбедити и простор у коме ће он ову своју функцију 
и обављати, и то не само на један много сигурнији, већ и на далеко 
квалитетнији начин. Истовремено, неопходно је и нагласити да додатан 
технички проблем у пракси миритељима представља и чињеница да 
поред своје улоге која, видели смо, често уме бити изузетно захтевна, 
они суштински имају и улогу записничара – будући да се након сваке 
расправе мора саставити записник о одржаној расправи, који ће касније 
све стране у спору прегледати и, уколико приговора нема, и потписати. 
Проблем овакве праксе произилази наиме из чињенице да, у зависности 
од компликованости самог спора, као и (не)квалитета међусобних односа 
страна у спору, свака одржана расправа може трајати и по пар сати. То 
стога отежава и памћење детаља везаних за саму расправу (будући да је 
неизводљиво да миритељ паралелно студиозно бележи детаље расправе 
и да квалитетно обавља свој „посао“) и доводи у питање и квалитет 
таквог записника. С друге стране, евентуални пропусти у записнику 
(поготово уколико се ради о спору у коме стране нису сарадљиве и где 
постоји евентуална нетрпељивост према миритељу), могу довести у 
питање и епилог самог спора, будући да се такав пропуст миритеља 
може окарактерисати као његова пристрасност некој од страна.

4. Закључак

Мирни методи решавања колективних радних спорова (мирење, 
посредовање и арбитража) јесу најфлексибилнији, најекономичнији и 
најефикаснији начин решавања оваквих спорова. Сваки од њих ипак, 
без обзира на њихов заједнички именитељ, а то је проналажење решења 
спора мирним путем, ипак поседује и своје особености. Најчешће забуне 
у пракси у њиховој примени јављају се ипак у погледу разликовања 
поступка мирења и поступка посредовања. У том смислу, чак иако 
Закон о мирном решавању радних спорова не допушта могућност 
самоиницијативног доношења необавезујуће препоруке о начину 
решавања спора од стране миритеља (што и јесте могућност која је 
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кључна особеност посредовања као поступка) у пракси миритељ ипак 
пре има квазипосредичну улогу него чисто миритељску.

Сам поступак мирења опет као такав носи са собом и многе 
изазове. Ово почевши од проблема који се тичу бројности представника 
Одбора за мирење пред којим се води поступак мирења, његовог састава 
и (не)обучености самих представника за преговоре, док сви ти проблеми 
постају и још израженији у интересним колективним радним споровима 
у којима се као страна у преговорима јавља и оснивач. Последње 
будући да је мандат представника оснивача по правилу ограничен, 
док су (нпр. у споровима у којима се у улози оснивача налази више 
министарстава) њихови ставови често и неуједначени. Конкретно у 
оваквим интересним колективним радним споровима, где дакле и 
оснивач представља страну у спору, најпроблематичнији су спорови 
код послодавца (закључивање колективног уговора код послодавца за 
јавна предузећа и друштва капитала чији је оснивач јавно предузеће 
и јавне службе) где иако оснивач формално представља трећу страну 
у преговорима, он суштински дубоко залази и у улогу послодавца као 
стране у спору. Не само стога да оснивач често ову своју улогу учесника 
у закључивању колективног уговора тумачи као улогу супервизора коме 
припада у надлежност давање сагласности на сам текст колективног 
уговора (која често изостане), већ он суштински у оваквим споровима 
апсолутно потискује и улогу послодавца као стране у преговорима 
(будући да послодавац нема могућност да без одобрења оснивача 
слободно пружа предлоге у погледу тарифног дела колективног уговора). 
Оваква особеност ових спорова стога може пружити и одговор на питање 
зашто су конкретно у њима представници послодавца и синдиката често 
необучени за преговоре, јер зашто се уопште за преговоре и обучавати 
уколико су преговори суштински крњи (имајући у виду да тарифни део 
јесте и централни део колективног уговора о раду)?

Ово, међутим, нису и једини изазови, па је тако спорно и питање 
потписника колективног уговора о раду код послодавца када се на 
страни запослених налази више репрезентативних синдиката, док се као 
проблем у пракси јавља и отежан рад миритеља – будући да одласком у 
радну средину у којој је спор и настао они не само да губе на ауторитету, 
већ потенцијално доводе себе и у опасност уколико се ради у споровима 
у којима је конфликт у „усијању“ (нпр. спорови поводом штрајка). Осим 
тога, позицији миритеља не иде на руку ни чињеница да он поред ове 
своје улоге суштински има улогу и записничара, а да сваки евентуални 
пропуст у таквом записнику (који је и иначе јако тешко саставити 
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имајући у виду све остало што спада у делокруг миритељевог „посла“) 
може довести у питање и епилог самог спора, будући да он може бити 
протумачен и као пристрасност миритеља једној од страна у спору.

Неопходно је стога, пре свега, ради квалитетног поступка мирења 
(који је свакако један битан елемент за достизање социјалног мира), 
радити на комплетној промени приступа колективном преговарању 
и социјалном дијалогу уопште, односно, најшире речено, на развоју и 
учвршћивању социјалног партнерства које, чини се, у Републици Србији 
недостаје. Такође, неопходно је олакшати и сам положај и рад миритеља 
и ставити га у позицију која подразумева ауторитет и поштовање које му 
стране у спору требају пружити (уколико замисао иза оваквог метода 
решавања колективног радног спора уопште заиста за циљ и идеју има 
неопходност помоћи миритеља ради решења спора).
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ADVANTAGES AND DISADVANTAGES OF PEACEFUL 
SETTLEMENT OF COLLECTIVE LABOUR 
DISPUTES IN THE REPUBLIC OF SERBIA

Summary

Peaceful methods of resolving collective labour disputes (conciliation, 
mediation and arbitration) are the most flexible, the most economical and 
the most effective way of resolving such disputes. However, every single 
one of them, regardless of their common denominator, which is resolving 
disputes in a peaceful manner, still has its own peculiarities. The most common 
confusions in practice in their application, however, occur with regard to the 
distinction between the conciliation procedure and the mediation procedure. 
In this sense, even though the Law on Peaceful Settlement of Labour Disputes 
does not allow the possibility of a self-initiated, non-binding recommendation 
regarding the settlement of the dispute by the conciliator (which is a possibility 
that is the key feature of mediation as a procedure), in practice the conciliator 
still has a quasi-mediating role, rather than a purely conciliatory one. 
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The conciliation process itself again, as such, brings many challenges 
with it. This beginning with the problems concerning the number of represen-
tatives of the Conciliation Committee before which the conciliation procedure 
is conducted, its composition and the (lack of) training of the representatives 
themselves for negotiations, while all these problems become even more 
pronounced in interest collective labour disputes, in which the founder also 
appears as a party to the negotiations. The latter, since the mandate of the 
representatives of the founder is, as a rule, limited while (e.g., in disputes in 
which several ministries find themselves in the role of the founder) their posi-
tions often tend to be divergent. Specifically, in such collective labour disputes 
of interest, where the founder also represents a party in the dispute, the most 
problematic disputes are the ones at the level of the employer (conclusion 
of a collective agreement at the employer level for public companies and 
capital companies whose founder is a public company and public services) 
where, although the founder formally represents a third party in negotiations, 
he goes deeply into the role of the employer as a party of the dispute. The-
refore, not only that the founder often interprets his role of a participant in 
the conclusion of the collective agreement as the role of a supervisor who is 
responsible for giving consent to the text of the collective agreement (which 
is often not given), but he fundamentally suppresses the role of the employer 
as a party to the negotiations in such disputes (since the employer does not 
have the possibility to freely provide proposals regarding the tariff part of the 
collective agreement without the approval of the founder). This peculiarity 
of these disputes can therefore also provide an answer to the question of the 
reason why are the representatives of the employer and the trade union in 
these specific disputes often untrained for negotiations, because why would 
anyone even try to train him/herself for negotiations if the negotiations are 
essentially truncated (bearing in mind that the tariff part of the collective 
agreement is also its central part)?

These, however, are not the only challenges. Therefore, the issue of the 
signatories of the collective labour agreement at the level of the employer also 
represents a matter that is highly disputed in cases where there are several 
representative trade unions on the negotiating side of the employees. Also, in 
practice, there is the problem of difficulties related to work of conciliators. 
Namely, not only do they lose their authority towards the parties of the dispute 
by going to the working environment in which the dispute arose (home field 
advantage), but they also potentially put themselves in danger if the dispute 
in question is at the place where the conflict is particularly “hot” (e.g., dis-
putes regarding a strike). Furthermore, the conciliator’s position is also not 
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helped by the fact that, in addition to his role, he essentially also has the role 
of a recorder, and that any possible omission in such a record (which is very 
difficult to compile considering everything else that falls within the scope of 
the conciliator’s “ job”) can also call into question the epilogue of the dispute 
itself, since it can also be interpreted as a conciliator’s bias towards one of 
the parties to the dispute.

It is therefore necessary, first of all, for the sake of a high-quality con-
ciliation procedure (which is certainly one essential element for achieving 
social peace), to work on a complete change of approach to collective barga-
ining and social dialogue in general, that is, in the broadest terms, to work 
on the development and strengthening of social partnership, which appears 
to be missing in the Republic of Serbia. Also, it is necessary to facilitate the 
very position and work of the conciliator and put him/her in a position that 
implies authority and respect that the parties in the dispute should give him/
her (if the conception of such a method of solving a collective labour dispute 
really does have as its goal and its idea the necessity of the conciliator’s help 
for the settlement of the dispute).

Key words: collective labour disputes, conciliation, mediation, arbi-
tration, conciliator, the Conciliation Committee, the founder, the Republic 
of Serbia.
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ИЗАЗОВИ У ПОГЛЕДУ УПУЋИВАЊА 
РАДНИКА У ЕВРОПСКОЈ УНИЈИ

Апстракт: Измењена директива Европске уније o упућивању 
радника ступила је на снагу 30. јула 2020. године. Ова Директива 
уводи скуп нових услова за послодавце који своје запослене шаљу 
да привремено пружају услуге у другој држави чланици ЕУ. Како 
свака држава чланица мора да транспонује ову Директиву у 
своје национално законодавство, послодавци су се сусрели са 
изазовима у погледу начина на који свака земља примењује 
захтеве Директиве, а под притиском да дају приоритет 
правилном спровођењу услова у складу са Директивом.
Разлика у условима запошљавања упућених радника, укључујући 
плате, радно време и накнаде трошкова, у односу на локалне 
раднике веома је осетљива тема у ЕУ. Висина плата и заштите 
радника може значајно да варира од једне државе чланице ЕУ 
до друге, а циљ ове Директиве је да смањи јаз између упућених 
радника и локалних радника у контексту услова за њихово 
запошљавање.
У раду, ауторка указује на кључне измене Директиве које се 
односе на трајање упућивања и домета  увођења принципа 
„једнака зарада за једнак рад“, указујући на изазове које се 
појављују у погледу ових института. 

Кључне речи: упућивање, упућени радник, long term posting, 
принцип једнаке зараде за исти рад, мобилност радника.
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1. Увод

Директива о упућеним радницима је као идеја први пут предложена 
1991. године када је Европска комисија тражила да се регулише питање 
пружање услуга у покушају да се пронађе баланс између права радника 
и слободног пружања услуга. 

Наведени захтев уследио је као последица одлуке Европског 
суда правде у предмету Rush Portuguesa1 где је Суд закључио да право 
Европске уније не дерогира право државе чланице да прошире своје 
законодавство или колективне уговоре на лице које је запослено, чак 
и привремено, на њиховој територији, без обзира у којој земљи се 
налази послодавац. Каснији предлог Европске комисије да се регулише 
прекогранично привремено пружање услуга ишло је у циљу стварање 
правне сигурности за послодавца. 

Иако је првобитни предлог наишао на противљење држава 
чланица и Европског парламента, измењени предлог изнет је 1993. године 
који је, након бројних ревизија усвојен 1996. године у виду Директиве 
96/71/ЕЗ Европског парламента и Већа о упућивању радника у оквиру 
пружања услуга.2

Нешто више од две деценије касније 2018. године ова Директива 
је измењена и ступила је на снагу 30. јула 2020. године (у даљем тексту: 
Директива) – што је заправо био крајњи рок за све државе чланице 
ЕУ да је инкорпорирају у национално законодавство.3 Директивом су 
предвиђени бројни услови за послодавце који своје раднике шаљу у другу 
државу чланицу Европске уније (у даљем тексту: ЕУ) ради привременог 
пружања услуга. Неки од ових услова, као нови, могу се сматрати 
изазовом за све земље у ЕУ, имајући у виду да свака држава чланица мора 
да транспонује Директиву у своје национално законодавство. Стога, 

1  Одлука у Rush Portuguesa предмету односила се на португалске раднике који су радили 
за португалског предузетника у Француској. Због Закона о приступању португалски 
радници нису могли да се ослоне на користи одредаба  о слободном кретања радника у 
то време.  Међутим, Суд је утврдио да је послодавац, као пружалац услуга, имао право 
да користи своја права из Уговора о оснивању ЕУ, па је тако Француска добила дозволу 
да прошири своје домаће одредбе из Закона о раду на упућене раднике иако им није дато 
право на једнак третман са запосленима државе домаћина јер се за њих није сматрало 
да се „крећу“ на начин предвиђен релевантним одредбама Уговора. Rush Portuguesa Ltd 
v. Office national d’imigration, C-1 13/89, ЕU:C: 1990:142, пара. 12.
2  R. Zahn, „Revision of the Posted Workers Directive: A Europeanisation Perspective“, 
Cambridge Yearbook of European Legal Studies стр. 191.
3  Directive (EU) 2018/957 of the European Parliament and of the Council of 28 June 2018 
amending Directive 96/71/EC concerning the posting of workers in the framework of the 
provision of services.
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није изненађење да су се послодавци широм ЕУ неуједначено суочили са 
поступком и последицама примењивања одредаба Директиве.4 

С једне стране, Директива је првобитно имала за циљ да створи 
заштиту радника тако што ће онима који су послати да испуне своје 
уговорне обавезе у иностранство гарантовати стандард минималних 
услова рада, који треба да карактеришу услови који су барем делимично 
упоредиви са онима који се дају држављанима земље домаћина, са циљем 
да се обезбеде упоредиви услови рада за раднике на истом радном месту.5 
С друге стране, Директивом се желело обезбедити транснационално 
пружање услуга и олакшати прекогранична конкуренција, којом би се 
послодавци спречили да „увозе“ раднике из земаља у којима је вредност 
рада нижа у односу на земљу пословања.6

Ова тема је од горуће важности јер су различити услови рада 
упућених радника, укључујући радно време, плате и накнаде, у поређењу са 
онима за локалне раднике, веома осетљиво питање у ЕУ, где се институт 
„упућеног радника“ сматра есенцијално значајним на јединственом 
тржишту ЕУ.7 Ниво плата и заштите радника може значајно да варира 
од једне државе до друге, а циљ ове Директиве је да се на одговарајући 
могући начин смањи јаз између упућених радника и радника у земљи 
„домаћина“ у погледу услова рада. Од кључне је важности, такође, 

4  Што се тиче имплементационих мера држава чланица оне се могу грубо поделити 
на  државе чланице које мање-више дословно транспонују чланове директиве, и оне 
које сматрају да су применљиве релевантне одредбе њиховог закона. Тако на пример, 
у Белгији можемо пронаћи јасан пример другог начина имплементације, у коме није 
дата дефиниција упућивања. Прецизна дефиниција ‘упућивања’ као што је описано 
у Директиви је намерно изостављена како би обим примене домаћих закона био што 
шири, али Законом о имплементацији Директиве ипак је уређена дефиниција упућеног 
радника. Холандија се такође уздржава од укључивања дефиниције упућивања у 
оквиру мера имплементације Директиве. Ово изазива забуну јер, између осталог, у 
(домаћој) холандској правној терминологији термин ‘упућивање’ се може користити 
и за упућивање унутар конзорцијума. A. Van Hoek, M. Houwerzijl, „Posting and Posted 
Workers: The Need for Clear Definitions of Two Key Concepts of the Posting of Workers 
Directive“, Cambridge Yearbook of European Legal Studies, No. 14/2011-2012, стр. 425. 
5  M. Schlachter, „Posting of Workers in the EU“, Pecsi Munkajogi Kozlemenyek, No. 
1/2010, cтр. 87.
6  G. Busschaert, P. Pecinovsky, „The (Non)Application of the Posting of Workers Directive 
to Aircrew: How a lack of legal certainty leads to a failure to apply the posting rules in the 
aviation industry“, European Employment Law Cases, No. 4/2020, стр. 226-240.
7  D. Fromage, V. Kreilinger, „National Parliaments’ Third Yellow Card and the Struggle 
over the Revision of the Posted Workers Directive“, European Journal of Legal Studies 10, 
No. 1, стр. 134.
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да послодавци дају приоритет правилној имплементацији услова 
запошљавања радницима који се упућују у друге земље ЕУ.8

2. Институт „упућеног радника“

Упућивање као институт се неретко повезује са мишљењем 
да упућени радник номинално има право на радна права, али није у 
могућности да их остварује јер се радничка права, као и људска права 
уопште, остварују преко националних законодавства, што у случају 
упућених радника подразумева да излазе из оквира примене. У том 
духу, о упућеним радницима се у теорији писало и као о одређеном виду 
„апатрида“, што произилази из чињенице да упућени радници постоје на 
тржишту рада али негде у лимбу ван надлежности одређеног националног 
система, те је Директива којом су уређена права која остварују упућени 
радници, а посебно потоње измене, спречила даље ширење осећаја да 
су упућени радници заправо само средство проширења „тржишних 
слобода“, у складу са промоцијом „мобилног држављанства“ у оквиру 
ЕУ.9

Израз „ упућени радник“ у складу са дефиницијом садржаном 
у Директиви подразумева следеће:  „упућени радник је радник који у 
ограниченом временском раздобљу обавља свој посао на подручју државе 
чланице која није држава у којој уобичајено ради“.10 Ова дефиниција 
усвојена примарно 1996. године задржана је и у измењеној Директиви.11 

Оно што је важно истаћи јесте питање које су то активности 
обухваћене термином „обавља посао“ (carry out wоrк енг.), с обзиром да 
и од тога зависи ко је радник на којег се примењују одредбе Директиве. 
У том смислу, у оквире обављања посла, најчешће не спада учешће на 
пословним састанцима и конференцијама, али посебна пажња мора се 

8  За Директиву се својевремено, након што је усвојена 1996. године, у литератури 
писало као о „правом изданку јединственог тржишта ЕУ и заједничке социјалне 
димензије“. S. Evju, „Revisiting the Posted Workers Directive: Conflict of Laws and Laws in 
Conflict“, Cambridge Yearbook of European Legal Studies 12, (2009-2010), стр. 152.
9 N. Lillie, „The Right Not to Have Rights: Posted Worker Acquiescence and the European 
Union Labor Rights Framework“, Theoretical Inquiries in Law 17, No. 1/2017, стр. 41.
10  Чл. 2., Директива 96/71/ЕЗ о упућивању радника у оквиру пружања услуга (Directive 
96/71/EC of the European Parliament and of the Council of 16 December 1996 concerning the 
posting of workers in the framework of the provision of services)
11  Директива 96/71/ЕЗ свој правни основ пронашла је у члановима 53(1) и 62 Уговора 
о функционисању ЕУ – у поглављу Уговора о слободном кретању, незапошљавању и 
социјалној политици. Вид. P. Davies, „The Posted Workers Directive and the EC Treaty“, 
Industrial Law Journal 31, No. 3/2002, стp. 298-306.
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обратити на локално тумачење активности које су изузете од примена 
Директиве. 

Приликом утврђивања да ли нека активност спада у обим услуга 
описаних у Директиви, важно је да послодавци не користе сопствене, 
интерне дефиниције пословног понашања и пословног  путовања. Оно 
што се у једном предузећу или у одређеној држави обичајно схвата као 
службено путовање често се разликује од оног што се правно схвата 
као службено путовање упућених радника. Ово је управо један од 
изазова са којима се послодавци у земљама ЕУ могу сусрести с обзиром 
да различито интерпретирање може довести до тога да се поједино 
„обављање посла“ не третира као такво,  и vice versa, могуће је замислити 
околности према којима се Директива неосновано примењује на раднике 
који заправо „не обављају посао“. Ово стога, може довести до тога да 
послодавци не поштују Директиву.12

 Од значаја је и одредба члана 1 Директиве којом се уређује домен 
њене примене: „Директива се примењује на послодавце с пословним 
седиштем у држави чланици која, у оквиру транснационалног пружања 
услуга, упућују раднике на подручје друге државе чланице“. Дакле два 
су кључна  елемента института упућивања: 

1. транснационално пружање услуга (између два послодавца са 
седиштем у различитим државама чланицама и 

2. постојање радноправног односа послодавца и радника, с обзиром 
да послодавац упућује свог радника.13

У наставку члана 2 који дефинише упућеног радника, стоји да се 
појам радник тумачи у зависности од интерпретације овог института у 
земљи у коју је радник упућен, што даље значи да ће институт радника 
у великој мери зависити од легислативе сваке од земаља чланица. 

Важно је указати да упућени радник, није у могућности да се 
ослони на одредбе којима се гарантује слободно кретање радника, током 
испуњавања обавеза у оквиру пружања услуга на основу упућивања од 
стране послодавца, јер радник, иако ужива права једнако као и радник 
у земљи домаћина није „потпуно“ интегрисан у тржиште рада државе 
домаћина због чињеница да тамо ради само привремено.14 

Европски законодавац и Европски суд правде (ЕСП) разликује 
ситуацију упућених радника од „стандардних” мобилних радника јер се 

12  M. Bottero, Posting of Workers in EU Law: Challenges of Equality, Solidarity and Fair 
Competition, Kluwer Law International, 2020, стр. 38.
13  Ibid.
14  J. Beckmann, „Reviewing the Posted Workers Directive Two Decades On“, University 
College Dublin Law Review, 17, 2017, стр. 126.
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први „враћају у своју земљу порекла након завршетка свог рада без да су 
икада имала прилику да добију приступ тржишту рада државе домаћина. 
Овај правни приступ има снажне импликације на „транснационалну 
социјалну заштиту“ упућених радника и може подстаћи разлике 
у социјалној заштити у поређењу са локалним радницима и другим 
групама мобилних радника који користе своју слободу кретања у 
складу са одредбама Уговора о функционисању Европске уније (ТFEU 
енг.).15Који национални систем социјалног осигурања је применљив 
на упућеног радника и, сходно томе, где доприноси за социјално 
осигурање морају бити плаћени, регулисано је „основном“ Уредбом 
(ЕЗ) бр. 883/2004 о координацији система социјалног осигурања16 и 
њеном имплементационом Уредбом (ЕЗ) бр. 987/2009.17

 Један од кључних принципа јесте да лица подлежу законодавству 
само једне државе чланица. У случају запослења, обично се примењује 
законодавство државе чланице у којој се обавља активност (lex loci la-
boris принцип). Међутим, у неким врло специфичним ситуацијама, могу 
се применити и другачији критеријуми. Управо је упућивање унутар 
ЕУ једно од изузетака, јер радник остаје подложан систему социјалног 
осигурања државе чланице из које је упућен у периоду од 24 месеца. 
Мотивација која стоји иза овог изузетка од принципа lex loci laboris је 
углавном подстицање слободе кретања радника уз покушај да се избегну 
непотребне и скупе административне и друге компликације које не би 
биле у интересу радника, послодаваца (компанија) ни државе.18

3. Кључне измене Директиве о упућивању 
радника усвојене 2018. године

Директива о изменама и допунама упућених радника првенствено 
је утицала на три главне области:

1. надокнаду упућених радника;
2. трајање упућивања и
3. статус привремених радника упућених на рад преко агенција.

15 F. De Wispelaere, „The Posting of Workers in the EU at a Glance: A Multidisciplinary 
Introduction”, CESifo Forum 23, No.3/2022, стр. 3-7.
16  Regulation (EC) No 883/2004 of the European Parliament and of the Council of 29 April 
2004 on the coordination of social security systems.
17  Regulation (EC) No 987/2009 of the European Parliament and of the Council of 16 
September 2009 laying down the procedure for implementing Regulation (EC) No 883/2004 
on the coordination of social security systems.
18  F. De Wispelaere, op. cit, cтр. 3-7.
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Конкретно, према ревидираном члану 3 Директиве: 
1. упућени радници подлежу свим правилима земље домаћина 

о накнадама, условима рада, условима смештаја и накнадама/
трошковима који се примењују на локалне раднике;

2. упућени радници на пословима дужим од 12 месеци (или 
изузетно 18 месеци) у потпуности подлежу законима о раду 
земље домаћина (искључујући правила о престанку рада и 
системима остваривања права на  пензију);

3. упућени радници подлежу свим универзално примењивим 
колективним уговорима, у свим секторима;

4. упућени радници на привременом раду посредством агенција 
за запошљавање подлежу принципу једнаког третмана као 
што је предвиђено Директивом о раду агенције за привремено 
запошљавање.19

Послодавци који се не придржавају услова у погледу упућивања 
радника могу бити кажњени од стране владе земље домаћина. Исто 
вреди и за послодавце који упућују радника у другу земљу као и за 
послодавце који радника примају.20

3.1. Принцип „једнаке зараде за исти рад“ за 
упућене раднике – изазови и перспективе
Према тексту Директиве из 1996. године, послодавци су у 

погледу обавезе исплаћивања накнаде радницима, били обавезни да 
се придржавају законских прописа о минималној заради земље у коју 
је радник упућен на рад.21 Потоњим изменама Директиве, учињен је 
значајан корак напред јер је радницима омогућено право на исту накнаду 
коју остварују радници у земљи у коју су упућени. 

Када је реч о накнадама, Директива сада обавезује послодавце да 
третирају упућене раднике у складу са истим правилима као и раднике 
у земљи у којој су упућени у складу законом те земље или, ако је 
примењиво, универзално обавезујућим колективним уговором о раду.22 
19  Directive (EU) 2018/957 of the European Parliament and of the Council of 28 June 2018 
amending Directive 96/71/EC concerning the posting of workers in the framework of the 
provision of services.
20 J. Butchley, EU: Examining the Posted Workers Directive, 2022, https://resources.
envoyglobal.com/eu-examining-the-posted-workers-directive, 15/8/2022.
21  Directive 96/71/EC of the European Parliament and of the Council of 16 December 1996 
concerning the posting of workers in the framework of the provision of services.
22 K. Dumančić, B. Preložnjak „Revision of the Posted Workers Directive - Is There Equality 
of Opportunity for Posted Workers“, Economic and Social Development, International 
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Додатно, исте предности, као што су бонуси, додаци или повећање 
плата услед одређених година стажа, као и накнаде за прековремени рад, 
морају уживати једнако и упућени и локални радници.23 

Нажалост, Директива из 2018. оставља простора неизвесности 
о накнади у погледу боловања, породиљског одсуства, незаконитог 
отказа и отпремнине, што би потенцијално могло да изазове спорове у 
будућности. Такође, принцип „једнака зарада“ је и даље веома нејасна и 
не значи да упућени радник има право на идентичну плату и бенефиције 
на које би могле да имају право његове локалне колеге, као што су 
накнаде за ручак и службени аутомобил.24 

Ова промена, са становишта послодаваца подразумева да ће се 
сада од њих захтевати да прате све промене на тржишту рада у земљи у 
коју упућују раднике, а што између осталог обухвата да  пажљиво прате 
основне обавезне елементе накнаде у свакој земљи чланици домаћину, 
укључујући све примењиве колективне уговоре који су од значаја у 
сваком конкретном случају. 

Претходно наведено, није наишло на топлу добродошлицу током 
припрема за измену Директиве. Током дискусија о измени Директиве, 
изричито је наглашено да је „одређивање зарада/плата ствар само држава 
чланица и социјалних партнера. Посебну пажњу треба посветити томе 
да се не наруше национални системи одређивања плата. Штавише, треба 
упоредити укупне бруто износе накнаде, а не појединачне елементе 
накнаде који су обавезни како је предвиђено чланом 3(1) измењене 
Директиве“.25 Поред тога, изричито је истакнуто да све бруто зараде и 
додатне накнаде треба узети у обзир у оквиру концепта накнаде, што 
је на крају и усвојено у тексту Директиве.26

Додатно, још једна нова одредба којом се омогућава једнакост 
радника у погледу накнада за рад јесте члан 3(1)(i)) измењене Директиве 
Scientific Conference on Economic and Social Development: The Legal Challenges of Modern 
World 31, 2018,  стр. 115-121. 
23 S. Fekete, Revision of EU’s Posting of Workers Directive: Blessing or Curse to Business?, 
https://www.fragomen.com/insights/revision-of-eu-s-posting-of-workers-directive- blessing-
or-curse-to-business.html, 13/8/2022.
24  F. Bjelinski, K. Zeravčić, „Posted Workers in the EU: Lost between Conflicting Interests 
and Single Market Objectives“, Croatian Yearbook of European Law and Policy 16, стр. 122.
25  Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council amending 
Directive 96/71/EC of the European Parliament and of the Council of 16 December 1996 
concerning the posting of workers in the framework of the provision of Services (Text with 
EEA relevance), стр. 10.
26  D. Carter, „Equal Pay for Equal Work in the Same Place: Assessing the Revision to the 
Posted Workers Directive“, Croatian Yearbook of European Law and Policy 14, 2018, стр. 
59.
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којим је предвиђено да упућени радници имају право на „накнаду за 
трошкове смештаја, хране и путовања док се налазе ван места свог 
боравишта из професионалних разлога“. Међутим, у уводним изјавама 
поводом усвајања Директиве, напомиње се да треба избегавати 
„двострука плаћања“ трошкова путовања, исхране и смештаја.27 Ова 
одредба се у појединим аспектима показала проблематичном, с обзиром 
да се питање дневнице значајно разликује у земљама чланицама. Наиме, 
дневнице могу али не морају бити уређене законом а често и колективним 
уговором, што представља један од изазова за послодавце о којима морају 
водити рачуна у циљу усклађивања са Директивом приликом упућивања 
радника у другу земљу чланицу. Са друге стране, требало би имати у 
виду да Директиве ЕУ – по самој њиховој дефиницији – постављају 
само минималне услове које државе чланице морају пренети у своје 
национално законодавство. Конкретни начини на које се директиве 
спроводе су на много начина препуштени државама чланицама, што 
неизбежно доводи до варијација широм ЕУ. На пример, у контексту 
измењене Директиве појам „истог нивоа накнаде“ треба да дефинишу 
земље чланице домаћини у складу са својим националним законима и/
или праксом, јер у самој Директиви накнада није дефинисана. Стога је на 
државама чланицама да на транспарентан начин прецизирају на који се 
начин  накнада утврђује. У том циљу, између других, Европска комисија 
је 2019. објавила Практични водич за упућивање, у којем је изнела своје 
тумачење нових одредби.28 Овај водич ће вероватно и у будућности 
остати значајан извор тумачења одредби Директиве, као и користан 
алат државама чланицама и послодавцима приликом превазилажења 
постојећих изазова.

3.2. Ограничење трајања упућивања – „long term posting“
Измењена Директива уводи концепт дугорочног упућивања 

односно упућивања  које ефективно траје дуже од 12 месеци, односно 
може бити продужено до 18 месеци. У том смислу, одредбе измењене 
Директиве, гарантују пуну примену одредаба закона о раду земље 
домаћина на послове дуже од 12 месеци, уз могућност продужења на 
18 месеци. Након тога, упућени радник остварује сва права и заштиту 
у земљи домаћина. Дакле, у погледу трајања упућивања Директива 
уводи временско ограничење којим се успоставља такозвани принцип 
дугорочног упућивања („long term posting“ енг.).

27  Ibid., стр. 60.
28  Practical Guide on Posting, European Union, Publications Office of the European Union, 
Luxembourg, 2019.
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Изузетак су одредбе које се односе на прекид рада/отказ уговора о 
раду. Послодавци који намеравају да пошаљу запослене на рад дуже од 12 
месеци са могућим продужењем од шест месеци мораће дакле пажљиво 
да размотре како Директива утиче на њихово пословање у случају да 
упућени радник у земљи домаћину остварује виши ниво заштите. 

Посебна правила важе за радника на пословном путу (business 
travellers енг.) с обзиром да разлог њиховог упућивања јесте временски 
гледано краћи, па је самим тим усаглашавање националног законодавства 
у одређеним аспектима компликованије него за друге раднике.

Међутим, поједине контроверзе у погледу измене одредаба 
о трајању упућивања нису изостале и поред похвала које могу бити 
упућене овој одредби. Наиме, у складу са чланом 3(1а), уведен измењеном 
Директивом предвиђено је следеће: „Када предузеће из члана .. замени 
упућеног радника другим упућеним радником који обавља исти задатак 
на истом месту, трајање упућивање ће бити обрачунато као кумулативно 
трајање периода упућивања сваког од упућених радника”. Уколико 
наведени став упоредимо са првобитним текстом Директиве из 1996. 
године тачније са чланом 3(6) Директиве који гласи: „дужина трајања 
упућивања се израчунава на основу референтног периода од годину 
дана од почетка упућивања. За потребе таквих обрачуна узимају се 
у обзир сви претходни периоди за које је радно место било попуњено 
од стране упућеног радника“, можемо закључити да се сада према 
важећој измењеној Директиви период од 12 месеци (који се на крају може 
продужити на 18 месеци) сматра ефективним кумулативним трајањем 
различитих периода упућивања (не дакле само непрекидни периоди), 
током којих један или више упућених радника, обавља исти задатак 
у име свог послодавца на истом месту рада (укључујући различите 
просторије предузећа у држави у коју је радник упућен).29

О наведеном је било речи и пред Европским судом правде у 
предмету Republic of Poland v European Parliament and Council of the 
European Union где је између осталог, истакнуто да је замена наведених 
чланова у погледу трајања упућивања ипак помало нејасна, јер нема 
ограничења за сабирање периода током којих различити радници 
обављају исти задатак, на истом месту рада.30 Да би се одговорило на 

29  T. Feldman, „Posting of Workers- Long term Posting-Replacement condition-Limit to the 
aggregation of periods“, https://www.lexology.com/library/detail.aspx?g=aa7a0ee0-0d13-
4c5d-8727-2527436e9c5d, 14/8/2022.
30  Republic of Poland v European Parliament and Council of the European Union, Case 
C-626/18, Official Journal of the European Union, C4/12(2019/C 4/16).
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то питање, концепт „дуготрајног упућивања“ мора бити дефинисан 
узимајући у обзир његов контекст и циљ којем тежи.

4. Закључак

Питање уређења статуса упућених радника је увек било 
контроверзно са становишта принципа дистрибутивне правде, јер је 
било тешко пронаћи прави баланс између вредности нечијег рада и 
интереса компанија или држава чланица. 

Измена Директиве о упућеним радницима, похвално, увела је 
правило о једнакој накнади за једнак рад заснован на идеји да радник 
кога послодавац шаље да изврши услугу у другој држави чланици на 
привремени период треба да има исту накнаду као и радник у држави 
упућивања. Додатно, проблем трајања привременог упућивања које је 
изостало да буде јасно уређено првобитно Директивом из 1996. године, 
сада је отклоњено, па је период упућивања недвосмислено ограничен, уз 
одређену бојазан у погледу ефективне примене у случају више радника 
који раде код истог послодавца у земљи у коју су упућени на истом 
радном месту.

Међутим, од имплементирања Директиве у национална законо-
давства у јулу 2020. године још увек није прошло довољно времена да 
би се последице – било позитивне или супротно могле реално сагледати. 
Похвално је свакако истаћи да су одређени помаци учињени и да је 
засигурно послодавцима теже да се користе јефтином радном снагом 
сиромашнијих земаља чланица приликом упућивања.
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CHALLENGES REGARDING POSTING OF 
WORKERS IN THE EUROPEAN UNION

Summary

The amended European Union Directive on the posting of workers 
entered into force on July 30, 2020. This Directive introduces a set of new 
requirements for employment conditions for employers who send their workers 
to temporarily provide services in another EU member state. As each Member 
State has to transpose this Directive into its national legislation, employers 
have faced challenges regarding compliance with Directive’s requirements.

The difference in terms of employment of posted workers, including 
wages, working hours and remuneration, compared to local workers is a very 
sensitive issue in the EU. The level of wages and protection of workers can 
vary significantly from one EU member state to another. Hence, the aim of 
this Directive is to reduce the gap between posted workers and local workers 
in the context of their employment conditions.

In the paper, the author points to the key changes in the Directive 
related to the duration of the posting and the scope of the introduction of 
the principle of “equal pay for equal work”, pointing out the challenges that 
appear regarding these institutes.

Keywords: posting, posted worker, long term posting, principle of equal 
pay for equal work, labour mobility.
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НОРМАТИВНЕ ПРЕТПОСТАВКЕ ЗА УВОЂЕЊЕ 
ПОЈАЧАНИХ ГАРАНЦИЈА ЗА МЛАДЕ У ЦРНОЈ ГОРИ

Апстракт: На нивоу Европскe уније од 2013. године је успостав-
љен програм „Гаранција за младе у ЕУ”, као одговор на економску 
кризу и високу стопу незапослености младих на нивоу Европске 
уније. Програм је успостављен препоруком Савјета од 22. априла 
2013. године и од тада има снажну политичку подршку за своју 
имплементацију. Након тога је Европски савјет закључцима од 15. 
децембра 2016. године затражио да се подршка имплементацији 
„Гaранција за младе“ настави. Ова иницијатива је додатно осна-
жена 2020. годинe када је  Европска унија још више развила 
свој успјешан политички инструмент и стратешки ојачала 
„Гаранцијe за младе“, које се односе на младе из старосне групе 
oд 25 дo 29 година. Осим тога, овај програм акценат ставља и 
на најугроженије младе људе који живе у удаљеним подручјима и 
припадају етничким мањинама, тако да његова имплементација 
треба бити прилагођена националним, регионалним и локалним 
околностима. „Гаранције за младе“ односе се на четири области: 
запошљавање; могућност наставка школовања; стажирање 
или приправнички стаж и има за циљну групу младе који су у 
периоду од четири мјесеца завршили формално образовање, 
односно младе којима је у периоду од четири мјесеца престао 
радни однос.

У раду је дата анализа примарних и секундарних прописа у 
Црној Гори којима се уређују области образовања, стручног 
оспособљавања и професионалне обуке, као и област и 
запошљавања младих и заштита за вријеме незапослености. 
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На тај начин, циљ овог рада јесте да се укаже у којој мјери  
црногорски правни оквир пружа могућности за имплементацију 
„Гаранција за младе“, а дате су и препоруке у циљу унапређења 
нормативних рјешења у области омладинске политике, образо-
вања и запошљавања, како би се унаприједиле могућности за 
бржу интеграцију младих особа на тржиште рада.

Кључне ријечи: образовање, запошљавање, млади људи, омла-
дински рад.

1. Примарни и подзаконски прописи о младима

Црна Гора има посебан Закон о младима, који је усвојен 2016. 
године, да би након тога био измијењен 2019. године1. Закон о младима2 
као један од најважнијих прописа у дефинисању права младих уређује 
начин утврђивања и спровођења омладинске политике, као и мјере 
и активности које се предузимају у циљу унапређивања друштвеног 
положаја младих и стварања услова за остваривање потреба младих у 
свим областима од интереса за младе. Закон у члану 2 дефинише и појам 
„млади“. То су сва лица од навршених 15 до 30 година живота. Овај 
закон садржи сет права директно повезаних са омладинском политиком 
и омладинским радом. У члану 3 закона омладинска политика је 
дефинисана као скуп мјера и активности које државни органи, органи 
државне управе, органи локалне самоуправе, невладине организације, 
студентски и ученички парламенти и друга правна лица предузимају за 
побољшање положаја младих, њиховог личног и друштвеног развоја и 
укључивања у друштвене токове. Надаље, закон предвиђа да се правци 
развоја и унапређења омладинске политике утврђују стратегијом за 
младе, коју доноси Влада, за период од најмање четири године, док 
ресорно министарство доноси акциони план за спровођење стратегије 
за период од највише двије године. 

1  Прије доношења овог закона, све од периода када Црна Гора обновила националну 
независност и исту дефинисала Уставом 2006. године, једини постојећи и стратешки 
важан документ у домену омладинског рада и омладинске политике у тадашњој 
независној Црној Гори био је Национални план акције за младе, који је спровођен у 
периоду од 2006. године до 2011. године (НПАМ, 2006), доступан на интернет страници: 
www.forum-mne.com
2  „Службени лист Црне Горе“, бр. 025/19 од 30.04.2019, 027/19 од 17.05.2019.



Весна Симовић-Звицер, Нормативне претпоставке за увођење појачаних 
гаранција за младе у Црног Гори, стр. 209-226, XXVI (1/2022)

211

У складу с напријед наведеним обавезама, Влада Црне Горе 
је усвојила  Стратегију за младе за период 2017-20213 године. Према 
подацима који су садржани у Стратегији, проналажење првог посла 
који се сматра или стабилним или задовољавајућим означава успјешну 
транзицију на тржиште рада за 15,5% младих, док скоро половина младих 
узраста oд 15 дo 29 година није ни започело транзицију. Млади који 
живе у породицама погођеним сиромаштвом посебно су угрожени по 
питању транзиције на тржиште рада и проналаска достојанственог посла. 
Неформална запосленост међу младима и даље је значајна и износи 
59.5%.  При томе, више је изражена у руралним срединама, у којима је 
67,5% младих у неформално запослено, док у урбаним срединама тај 
проценат износи 56% . Забрињава и податак да  су млади за 30% мање 
плаћени од просјечне зараде.

Према подацима из Сратегије, дужина транзиције до првог/
задовољавајућег посла је преполовљена за младе који посједују 
факултетску диплому у односу на оне са завршеном средњом школом. 
Тако, дужина транзиције на тржиште рада са факултетском дипломом 
износи 10,9 мјесеци, са средњом школом 23,2 и са основном школом 61 
мјесец. Са друге стране, транзицију до првог/задовољавајућег посла 
најбрже завршавају млади са завршеним средњим стручним образовањем 
(69.1% од укупног броја младих који су завршили транзицију, укључујући 
14.6% самозапослених на задовољавајућим пословима). Забрињавају 
подаци да удио младих који не раде и нијесу у систему образовања или 
обуке (НЕЕТ) је 28%.

Закон о младима у члану 4 дефинише појам: „омладински рад“, 
који представља активности које се реализују у сарадњи са младима и 
за младе, са циљем њиховог осамостаљивања и преласка у одрасло доба, 
учења, личног и друштвеног развоја, у складу са њиховим потребама 
и могућностима, а заснивају се на методама неформалног образовања. 
Међутим, не постоје законске одредбе које предвиђају право на накнаду 
за младе који активно траже запослење. Олакшан приступ младих на 
тржиште рада један је од кључних приоритета Стратегије за младе, која 
је била донијета за период до краја  2021. године, а нова стратегија за 
наредни четворогодишњи период још није усвојена. 

Укључивање младих на тржиште рада кроз заснивање радног 
односа регулисано је Законом о раду, док су друге врсте радних ангажмана 
– које подразумијевају рад ван радног односа регулисане Законом о 

3  Стратегија за младе за период 2017-2021, Министарство просвјете и Министарство 
спорта и младих, доступна на интернет страници: www.mpin.gov.me.
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стручном оспособљавању лица са стеченим високим образовањем и 
Законом о волонтерском раду.

Закон о раду4 као општи услов за заснивање радног односа 
предвиђа старосну доб од 15 године живота. При томе, лице које је 
млађе од 18 година може засновати радни однос уколико су испуњени 
и сљедећи услови: 1) ако такав рад не угрожава његово здравље, развој, 
морал и образовање, односно ако такав рад није забрањен законом; 
2) ако постоји сагласност у писаној форми дата од стране родитеља, 
усвојиоца, хранитеља или старатеља; и 3) на основу налаза надлежног 
здравственог органа којим се утврђује његова способност за обављање 
послова за које закључује уговор о раду.

Једна од форми рада кроз коју могу бити ангажовани млади 
јесте и волонтерски рад. Ову могућност предвиђа и Закон о младима, 
који у члану 9 дефинише да млади доприносе изградњи и његовању 
друштвених вриједности и развоју друштва путем различитих облика 
волонтерских активности. У складу са Законом о волонтерском раду5 
лице од 15 година може да буде волонтер и да учествује у волонтерским 
активностима уз сагласност родитеља или законског заступника. 
Организатор волонтерског рада може бити правно лице чији основни 
циљ није стицање или расподјела добити. Волонтерски рад је бесплатан, 
с тим што волонтер има праву на накаду трошкова вршења волонтерског 
рада. Организатор волонтерског  рада може да закључи посебан уговор о 
волонтерском раду и са лицем које жели да се стручно оспособи и стекне 
посебна знања и вјештине за рад у својој струци. Овакав волонтерски рад 
признаје се као радно искуство и као услов за полагање стручног испита. 

У Црној Гори постоји могућност ангажовања ван радног односа 
у циљу оспособљавања за самосталан рад за лица са стеченим високим 
образовањем. Ова фома рада има сличности са приправничким стажом, 
јер има за циљ оспособљавање за самосталан рад. Међутим, ради се 
о специфичној форми рада која је предвиђена Законом о стручном 
оспособљавању лица са стеченим високим образовањем6. Иако наведени 
закон не искључује оне који су старији од 30 година, у пракси најчешће 
ово право остварују високошколци који су млађи од 30 година. У погледу 
ове форме рада предвиђено је стручно оспособљавање, без заснивања 
радног односа, за лица са стеченим високим образовањем која немају 
радно искуство (и налазе се на евиденцији Завода за запошљавање ЦГ). 
4  „Службени лист Црне Горе“, бр. 74/19, 08/21,  59/21, 68/21, 145/21
5  „Службени лист Црне Горе“, бр. 026/10 од 07.05.2010, 031/10 од 04.06.2010, 014/12 
од 07.03.2012, 048/15 од 21.08.2015
6  „Службени лист Црне Горе“, бр. 038/12 од 19.07.2012
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Ова лица у току трајања стручног оспособљавања нијесу у радном односу 
и не закључују уговор о раду са послодавцем, већ уговор о стручном 
оспособљавању. У току трајања стручног оспособљавања имају сљедећа 
права: мјесечну новчану накнаду (која нема карактер зараде као у случају 
радног односа) и право на здравствено осигурање као незапослено лице. 
Новчана накнада се исплаћује у нето износу од 50% просјечне нето зараде 
у Црној Гори (у години која претходи закључивању уговора о стручном 
оспособљавању). Средства за исплату новчане накнаде се обезбјеђују из 
Буџета ЦГ, независно од тога да ли се стручно оспособљавање обавља 
у јавном или у приватном сектору. Међутим, послодавац може и из 
својих средстава исплаћивати новчану накнаду,  и у том случају му се 
та средства признају као више плаћени порез из којег се могу измирити 
његове друге пореске обавезе.

2. Основно и секундарно законодавство о образовању

Општим законом о образовању и васпитању7 прописано је да је 
образовање и васпитање дјелатност од јавног интереса, да се образовање 
и васпитање остварује на основу образовног програма (курикулума), 
да образовни програм постаје јавно важећи када га донесе, односно 
одобри Министарство, да јавно важеће образовне програме доноси 
Министарство, на предлог надлежног органа, да општи дио јавно 
важећег образовног програма утврђује Министарство на предлог Савјета 
за опште образовање Црне Горе, а посебни дио јавно важећег образовног 
програма утврђује надлежни савјет. Национални оквир квалификација, 
нивои и поднивои квалификација, типови квалификација, обим 
квалификације, као и надлежности тијела за предлагање, усвајање и 
сврставање квалификација уређени су Законом о националном оквиру 
квалификација8, који познаје три типа квалификације: квалификација 
нивоа образовања, стручна квалификација и друге квалификације. 
Квалификација нивоа образовања се стиче завршетком јавно важећег 
образовног програма и достизањем потребног обима квалификације, 
након прописане провјере и добијањем доказа о стеченом нивоу 
образовања, односно једне или више стручних квалификација, у складу 
са посебним прописом. Стручна квалификација се стиче завршетком 
7  „Службени лист Републике Црне Горе“, бр. 064/02 од 28.11.2002, 031/05 од 18.05.2005, 
049/07 од 10.08.2007, „Службени лист Црне Горе“, бр. 004/08 од 17.01.2008, 021/09 од 
20.03.2009, 045/10 од 04.08.2010, 073/10 од 10.12.2010, 040/11 од 08.08.2011, 045/11 од 
09.09.2011, 036/13 од 26.07.2013, 039/13 од 07.08.2013, 044/13 од 20.09.2013, 047/17 од 
19.07.2017, 059/21 од 04.06.2021, 076/21 од 09.07.2021, 146/21 од 31.12.2021
8  „Службени лист Црне Горе“, бр. 080/10 од 31.12.2010
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дијела јавно важећег образовног програма (модул, курс), завршетком 
посебног програма образовања и након провјере знања за достизање 
потребног обима квалификације, односно признавањем иностраног 
сертификата, у складу са посебним прописом. Друге квалификације су 
квалификације које се стичу изван јавно важећег образовног програма и 
оне нијесу препознате као формални услов за заснивање радног односа. 
Диплома, односно увјерење је доказ о стеченој квалификацији нивоа 
образовања, док су сертификат, односно потврда доказ о стеченој стручној 
квалификацији, дијелу квалификације или другој квалификацији.

Законом о стручном образовању9 прописано је да је „стручно 
образовање“ образовање и оспособљавање ученика за обављање 
стручних послова различитих нивоа сложености за даље образовање, 
да је „образовни програм“ програм на основу којег се остварује стручно 
образовање, те да се средње стручно образовање врши у средњим 
стручним школама и средњим мјешовитим школама и може бити 
двогодишње, трогодишње и четворогодишње.  И овај закон као и 
Закон о гимназији10, поред завршеног основног образовања, као услов 
за упис било редовног ученика, предвиђа старосну границу  до 17 
година живота.  Закон не предвиђа горњу старосну границу – до које 
је неопходно завршити школовање, али у члану 23 предвиђа случајеве 
у којима престаје статус редовног ученика (исписивањем из школе;  
самовољним напуштањем школе; искључењем из школе; ако два пута 
понови исти разред у истом образовном програму;  ако у току наставне 
године има 30 и више неоправданих часова). 

У складу са Закон о стручном образовању образовни-васпитни рад 
обухвата, поред осталог, теоријску наставу и вјежбе општеобразовних 
и стручних предмета, практично образовање (практичну наставу) и 
професионалну праксу. Практично образовање је облик наставе у којој 
ученик стиче практична знања и примјењује теоријска знања у пракси и 
стицањем нових вјештина. Практично образовање изводи се у објектима 
школе (радионице, економије, кабинети, лабораторије, ђачке задруге) и 
у објектима ван школе (установе, предузећа и предузетници).  Школа 
може изводити стручно образовање у цјелини или теоријски дио у 
школи, а практично образовање или дио практичног образовања код 

9  „Службени лист Републике Црне Горе“, бр. 64/02 и 49/07 и „Службени лист Црне 
Горе“, бр. 045/10 од 04.08.2010, 039/13 од 07.08.2013, 047/17 од 19.07.2017, 145/21 од 
31.12.2021
10  „Службени лист Републике Црне Горе“, бр. 064/02 од 28.11.2002, 049/07 од 
10.08.2007, „Службени лист Црне Горе“, бр. 045/10 од 04.08.2010, 073/10 од 10.12.2010, 
039/13 од 07.08.2013, 047/17 од 19.07.2017, 145/21 од 31.12.2021
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послодавца, при чему се обим практичног образовања код послодавца 
одређује образовним програмом. Ако стручно образовање изводи школа, 
а дио практичног образовања се изводи код послодавца, међусобна права 
и обавезе између школе и послодавца, као и права и обавезе ученика, 
уређују се уговором о практичној настави. Ако практично образовање 
изводи у цјелини послодавац, међусобна права и обавезе ученика и 
послодавца уређују се индивидуалним уговором о образовању који 
закључују послодавац и родитељ, старатељ, односно усвојилац. У овом 
случају, закључен индивидуални уговор о образовању је посебан услов 
за упис у трогодишњу стручну школу. За вријеме трајања индивидуалног 
уговора о образовању код послодавца ученик има право на накнаду, која 
нама карактер зараде. Осим тога, предвиђено je дa ученик за вријеме 
стручног образовања има право на заштиту на раду, али нема остала 
права из радног односа11.

Поред практичне наставе, као облик васпитно-образовног рада 
Закона о стручном образовању предвиђа и професионалну праксу, 
која може трајати најдуже 15 радних дана изводи се, по правилу, након 
завршетка наставне године за ученике који су практично образовање 
остварили у објектима школе.

3. Примарни и подзаконски прописи о унапређењу 
запошљавања и заштити од незапослености

Остваривање права за вријеме незапослености регулисано је 
Законом о посредовању при запошљавању и остваривању права за вријеме 
незапослености (ЗПЗОПНЛ)12. У смислу овог закона, незапослено лице 
је лице од 15 до 67 година живота, које је црногорски држављанин, 
налази се на евиденцији Завода за запошљавање Црне Горе, способно или 
дјелимично способно за рад, које није засновало радни однос, активно 
тражи запослење и расположиво је за рад. Међутим, у члану 6 ЗПЗОПНЛ 
прецизира се која лица немају статус незапослених лица. Између 
осталих, то су и  редован ученик;   студент основних студија, у складу 
са посебним законом.  Дакле, млади који имају статус редовног ученика 
и студента немају права која су предвиђена у члану 9 ЗПЗОПНЛ, односно 
немају сљедећа права: новчану накнаду за вријеме незапослености; 
новчану помоћ и накнаду трошкова превоза за вријеме образовања и 

11  До измјена Закон о  стручном образовању из 2017. године ученици су имали право 
на доприносе за пензијско и инвалидско осигурање, које му је уплаћивао послодавац, 
а оставривао је и остала права из радног односа у складу са општим прописима о раду.
12  „Службени лист Црне Горе“, бр. 024/19 од 22.04.2019
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оспособљавања и укључивања у друге мјере усмјерене на повећање 
запослености, односно смањење незапослености; једнократну новчану 
помоћ и накнаду путних и селидбених трошкова, ако заснује радни 
однос на неодређено вријеме ван мјеста пребивалишта. Међутим, ова 
лица имају статус „осталих тражиоца запослења” и  могу се пријавити 
Заводу за запошљавање,  и остарују право на бесплатне услиге Завода, а 
то су:  ради припреме за запошљавање и посредовања при запошљавању. 

Припрема за запошљавање поред информисања и обухвата и 
сљедеће услуге:

1) Савјетовање ради повећања запосливости и запошљавања 
подразумијева пружање стручне помоћи у избору, тражењу и прихватању 
запослења, упознавање са методама и техникама активног тражења 
запослења, подршку у развоју вјештина управљања каријером, ради 
стицања знања и вјештина потребних за повећање запошливости и 
унапрјеђења професионалног развоја појединца. Савјетовање се 
спроводи индивидуално и кроз информативно-мотивационе радионице, 
семинаре и друге облике групног рада, ради стицања и развијања знања 
и вјештина за активно тражење запослења, односно предузетничких 
знања и компетенција за управљање сопственим професионалним 
развојем и других знања, вјештина и компетенција

2) Професионална оријентација,  која подразумијева пружање 
стручне помоћи незапосленом лицу и осталим тражиоцима запослења, 
при избору занимања, промјени занимања и доношењу одлука у 
вези са каријерним развојем, односно усклађивање индивидуалних 
потреба и могућности са потребама и захтјевима тржишта рада. Завод 
реализује опште и посебне програме професионалне оријентације. 
Општи обухватају професионално информисање и професионално 
савјетовање, а у односу на метод рада се дијеле на индивидуалне и групне. 
Индивидуални програми професионалне оријентације подразумијевају 
у просјеку два сусрета савјетника за професионалну оријентацију и 
корисника, док се групни програми базирају на радионичарском типу 
рада, гдје корисници кроз групне и индивидуалне активности усвајају 
знања и вјештине. 

У складу са ЗПЗОПНЛ неке услуге које пружа Завод за 
запошљавање, као што су профилисање незапослених лица и утврђивање 
индивидуалног плана запошљавања, предвиђене су само за  лица која 
се налазе на евиденцији завода као незапослена лица. 

Профилисање незапослених лица подразумијева сврставање 
незапослених лица према степену запошљивости, односно врсти 



Весна Симовић-Звицер, Нормативне претпоставке за увођење појачаних 
гаранција за младе у Црног Гори, стр. 209-226, XXVI (1/2022)

217

потребног третмана. Профилисање незапослених лица врши се на 
основу података о образовању, радном искуству, личним, социјалним, 
здравственим и професионалним карактеристикама, интересовањима 
и мотивисаности за рад и других података о незапосленом лицу, 
као и података везаних за могућност запошљавања. Профилисање 
незапослених лица је даље конкретизовано Правилником о активном 
тражењу запослења13, који предвиђа да профилисање незапосленог лица 
врши овлашћено лице у Заводу, приликом првог савјетовања, на основу 
карактеристика незапосленог лица и тржишта рада, као критеријума 
за профилисање, профилисање незапосленог лица се врши на основу 
сљедећих карактеристика:

   - стечене квалификације нивоа образовања,
   - посебних знања и вјештина,
   - радног искуства,
   - личних карактеристика,
   - социјалних и здравствених прилика,
   - времена тражења запослења,
   - професионалних интересовања,
   - мотивације за активно тражење запослења, и
   - вјештина управљања каријером.
Поред наведених критеријума, профилисање незапосленог лица 

врши се на основу података Завода о понуди и тражњи на тржишту 
рада. На основу наведених критеријума, правилником су предвиђена 
два профила незапослених лица: непосредно запосливо лице и условно 
запосливо лице. Непосредно запосливим незапосленим лицем сматра 
се лице за које се на основу наведених критеријума процјењује да се 
може запослити у року од 12 мјесеци од дана пријаве у евиденцију о 
незапосленим лицима. Ово лице се може одмах усмјерити у посредовање 
при запошљавању и самоиницијативно тражење запослења. У случају 
да непосредно запосливо незапослено лице у року од 12 мјесеци од дана 
пријаве у евиденцију о незапосленим лицима не пронађе запослење или 
наступе нове околности сврстава се у условно запослива незапослена 
лица. Осим њих, условно запосливим лицем сматра се и лице за које 
се на основу критеријума процјењује да има одређене препреке везане 
за запошљавање и да се не може запослити у року од 12 мјесеци од 
дана пријаве у евиденцију о незапосленим лицима. Условно запосливом 
незапосленом лицу потребна је стручна помоћ Завода, која се спроводи 
у циљу његове активације и укључивања на тржиште рада.

13  „Службени лист Црне Горе“, бр. 070/19 од 23.12.2019
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Утврђивање индивидуалног плана запошљавања предвиђено 
је за свако незапослено лице које је уведено у евиденцију Завода. У 
индивидуалном плану запошљавања дефинишу се активности и обавезе 
незапосленог лица и Завода, као и рокови за њихово спровођење. Овај 
план утврђује Завод у сарадњи са незапосленим лицем, у року од 45 
дана од дана пријаве незапосленог лица Заводу. Индивидуални план 
запошљавања садржи преглед послова и занимања које незапослено 
лице може обављати према његовим стручним, радним и личним 
могућностима, као и преглед свих активности које ће незапослено лице 
спроводити у циљу запошљавања према утврђеним роковима.

Индивидуални план запошљавања усклађује се са промјенама 
везаним за незапослено лице, за кога се план утврђује, као и са 
промијењеним околностима на тржишту рада.

Посредовање у запошљавању, као бесплатна услуга Завода за 
запошљавање, подразумијева пружање стручне помоћи у повезивању 
незапосленог лица, односно осталих тражилаца запослења и послодавца, 
ради заснивања радног односа и  обухвата методе и технике које узимају 
у обзир захтјеве и услове одређеног посла, потребна знања, вјештине, 
искуство и способности лица за која се посредује, као и њихове личне 
захтјеве и услове. Осим тога, млади који немају статус незапослених 
лица остварују право на друге услуге Завода за запошљавање, као 
што су: непосредно повезивање са послодавцем; предходна селекција 
незапослених лица (која подразумијева избор лица од стране Завода 
и упућивање послодавцу) и професионална селекција, која се врши 
на захтјев послодавца и подразумијева процјену усклађености 
особина личности и способности незапослених лица, са захтијеваним 
критеријумима за укључивање у одговарајуће програме активне 
политике запошљавања.

Обавезе незапосленог лице предвиђене су у члану 10 ЗПЗОПНЛ. 
Тако, незапослено лице  има обавезу да  је расположиво за рад. 
Расположивост за рад подразумијева доступност незапосленог лица 
Заводу, на сваки позив Завода, односно у вријеме одређено за 
индивидуалне консултације, које је утврђено индивидуалним планом 
запошљавања, а најмање једном за вријеме од 45 дана личним доласком, 
ради припреме за запошљавање и запослења. Непоштовање ове обавезе 
за посљедицу има брисање из евиденције незапослених лица и губитак 
права која му припадају у складу са законом.

Једна од обавеза незапосленог лица јесте да прихвати понуђено 
запослење. Понуђеним запослењем сматра се запослење у оквиру 
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стеченог нивоа образовања, квалификације и радног искуства, односно 
запослење из утврђеног индивидуалног плана запошљавања:

1) у мјесту пребивалишта, односно боравка;
2) изван мјеста пребивалишта, односно боравка, удаљеног до 60 

км до мјеста рада, под условом да послодавац сноси трошкове путовања 
средствима јавног превоза или организује превоз на посао и с посла или

3) изван мјеста пребивалишта, односно боравка, без обзира на 
удаљеност до мјеста рада, под условом да је обезбијеђен одговарајући 
смјештај, у складу са актом Министарства.

При томе, ЗПЗОПНЛ дефинисе да се након 12 мјесеци од 
дана пријављивања у евиденцију незапослених лица као понуђено 
запослење сматра се запослење које одговара личним и професионалним 
способностима незапосленог лица, које је утврђено индивидуалним 
планом запошљавања, ако су испуњени услови из става 1 овог члана. 
То значи да се у складу са наведеним рјешењима индивидуалне и 
професионален споробности незапосленог лица узимају у обзир 
тек након што прође период од 12 мјесеци од стицања формалног 
статуса незапосленог лица. Наведена рјешења се не односе на сљедеће 
категорије лица: трудницу; лице са инвалидитетом; једног од родитеља 
са дјететом до осме године живота ако је други родитељ запослен; 
једног од родитеља дјетета с тежим сметњама у развоју, према посебном 
пропису, ако је други родитељ запослен; једног од родитеља са троје 
или више малољетне дјеце ако је други родитељ запослен; родитеља 
који се самостално стара о дјетету до 15. године живота, осим ако на 
основу писане изјаве прихвати запослење. За остала незапослена лица 
предвиђено је брисање из евиденција, ако одбију понуђено запослење.

Одбијање понуђеног запослења има посљедице и по остваривање 
права из материјалног обезбјеђења. Тако, Закон о социјалној и дјечјој 
заштити14 у циљу подстицања социјалне инклузије радно способне 
популације, предвиђа одговорност корисника финансијске подршке да 
задовоље своје потребе, на начин који предвиђа да појединац који је 
способан за рад, има право и обавезу да учествује у активностима које 
омогућавају превазилажење његове/њене неповољне социјалне ситуације, 
односно у спровођењу мјера којима се обезбјеђује његова социјална 
укљученост (члан 27). У том смислу, у члану 22 предвиђа да је један од 
услова за остваривање материјалног обезбјеђења да појединац, односно 
14  „Службени лист Црне Горе“, бр. 027/13 од 11.06.2013, 001/15 од 05.01.2015, 042/15 
од 29.07.2015, 047/15 од 18.08.2015, 056/16 од 23.08.2016, 066/16 од 20.10.2016, 001/17 
од 09.01.2017, 031/17 од 12.05.2017, 042/17 од 30.06.2017, 050/17 од 31.07.2017, 059/21 
од 04.06.2021, 145/21 од 31.12.2021, 145/21 од 31.12.2021
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члан породице није одбио понуђено запослење у мјесту пребивалишта, 
или стручно оспособљавање, преквалификацију или доквалификацију 
у складу са законом, осим ако је од одбијања протекло најмање двије 
године. У вези с овим рјешењем, предвиђена је  обавеза сарадње између 
центара за социјални рад (ЦСР) и Завода за запошљавање у спровођењу 
мјера социјалне укључености радно способних корисника материјалног 
обезбјеђења. Ова сарадња значи да је центар за социјални рад дужан 
да Заводу за запошљавање достави обавјештење о признатом праву на 
материјално обезбјеђење за незапосленог радно способног корисника, 
у року од осам дана од дана доношења рјешења о признавању права. С 
друге стране, Завод за запошљавање је дужан да, у року од осам дана од 
дана сазнања обавијести центар за социјални рад, ако се радно способни 
корисник материјалног обезбјеђења запосли, одбије понуђено запослење 
или стручно оспособљавање, преквалификацију или доквалификацију. 

4. Закључак

Црна Гора спада у ред земаља које имају посебан Закон о младима, 
којим је уређен начин утврђивања и спровођења омладинске политике, 
као и мјере и активности које се предузимају у циљу унапређивања 
друштвеног положаја младих и стварања услова за остваривање потреба 
младих у свим областима од интереса за младе. Старосна доб младих 
која је дефинисана у Закону о младима обухвата сва лица између 15 и 30 
година живота и у том дијелу закон је усклађен с програмом “Гаранција 
за младе”. Међутим, третнутни правни оквир не омогућава у потпуности 
имплементацију мјера која се садржане у програм “Гаранција за младе”, 
а које се односе на њихово образовање, наставак школовања праксу 
или обуку. Из тог разлога би било потребно унаприједити нормативна 
рјешења, у  области омладинске политике, образовања и запошљавања.  

Иако Закон о младима садржи дефиницију “омладинског рада” не 
постоје нормативне рјешења како у овом, тако ну у осталим законима 
којима би се пружиле довољне гаранције младима  за ефикасну интегра-
цију на тржиште рада, како због чињенице да током редовног школовања 
немају статус незапослнеог лица, па самим тим и не остварују сва 
права која су предвиђена Законом о посредовању у запошљавању и 
остваривању права за вријеме незапослености, тако и због чињенице 
да није у довољној мјери развијен систем неформалног образовања који 
би омогућавао стицање знања и компетенција кроз теоријску наставу и 
практичну рад, који  би био плаћен. Овај систем је препознат само кроз 
Закон о стручном образовању и васпитању и образовању, док  за младе 
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који настављају школовање таква могућност није предвиђена Законом о 
високом образовању, иако је предвиђена практична настава у проценту 
од 25% од укупног фонда сати за наставу.

Законом о стручном оспособљавању лица са завршеним високим 
образовањем омогућава се стручна обука за све високошколце, код 
послодаваца које сами одаберу и овај програм је финансиран из будзета 
Црне Горе. Сличан модел би требало осмислити и за младе након 
завршене средње школе, који би подразумијевао додатне курсеве обуке, 
у трајању од неколико мјесеци, који би се спроводили у партнерству 
са послодавцима и центрима за стручно оспособљавање. Осим тога, 
пожељне би биле и друге мјере којима би се подстицале школе и приватна 
предузеца́ да сарађују у обезбеђивању обуке и професионалне праксе 
не само за ученике стручних школа, већ и за ученике осталих средњих 
школа, који би подразумијевао финансијске олакшице за послодавце 
који омогућавају стручну праксу ученицима у одређеном периоду, који 
би био прецизиран посебним програмом Владе.

Програми рада Завода за запошљавање, којим се утврђују мјере и 
активности из Акционог плана запошљавања и развоја људских ресурса 
за текућу годину, припремају се у складу са Законом о Буџету Црне Горе, 
што значи да њихова динамика зависи од висине одобрених средстава, 
што у неким ситуацијама, као што је био случај са привременим 
финансирањем у 2021. години може негативно да утиче на реализацију 
програма. У том смислу, требало би размислити о другачијим, тј. додатним 
моделима финансирања програма активне политике запошљавања, како 
би се обезбиједио континуитет у њиховој реализацији. Осим тога, поред 
постојећих мјера, мјере активне политике запошљавања које би имале 
за циљ подстицање масовнијег укључивања младих на тржиште рада. 
Ове мјере би требало би да обухвате и сљедеће: услуге саветовања и 
менторства за младе почетнике у бизнису; финансијска подршка за 
младе  почетнике у бизнису: у виду бесповратних средства и кредита 
под повољним условима, који би се могао реализовати у партнерству са  
финансијским институцијама у Црној Гори и европским  институцијама. 
Осим тога, потребно је обезбедити финасијску подршку у виду 
субвенција или финансијских олакшица за послодавце који ангажују 
приправнике кроз радни однос (мимо Владиног програма о стручном 
оспособљавању). Закон о посредовању у запошљавању и остваривању 
права за вријеме незапослености предвиђа вођење евиденције како о 
незапосленим лицима, тако и о осталим тражиоцима запослења, у коју 
категорију се убрајају и редовни ученици и студенти. При томе, рок за 
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обавезну регистрацију за незапослена лица је прекратак, јер износи 30 
дана и требао би се продужити, док је рок за остале тражиоце запослења 
у складу са “Гранцијама за младе” и износи 4 мјесеца. Када је у питању 
систем профилисања незапослених лица, као једна од фаза у припреми 
за запошљавање, врши се претезно на основу расположивих података о 
незапосленом лицу, па би било потреби извршити измјене Правилника 
о активном тражењу запослења, како би се прецизирало да се оцјена 
појединих критеријума за профилисање незапослених лица вршила 
на основу интервјуа, упитника и сл. јер би се на тај начин направила 
боље процјена о врсти припреме за запошљавање за конкретно лице. 
Осим тога, ова врста процјене послужила би као основ за одређивање 
приоритетних лица са којима би се сачињавао индивидуални план 
запошљавања.

Сарадња између ЗЗЗЦГ и центара за социјални рад је површна и 
заснива се на размјени података с циљем спровођења индивидуалног 
акционог плана. Једна од посљедица слабе сарадње између центара 
за социјални рад и ЗЗЗЦГ је недостатак интегрисаног/холистичког 
приступа када се комбинују различите мјере/програми/пројекти које 
спроводе ове двије организације. Стога је потребно формирати међу-
институционалне тимове у којима би, поред осталих, били представници 
Завода и центра за социјални рад, а чији задатак би био предлагање мјера 
за унапређење сарадње ове двије институције на локалном нивоу,  као и 
предлагање мјера које би биле усмјерене на активирању радно способних 
корисника права на социјалну заштиту.

У циљу бржег укључивања младих на тржиште рад требало би 
законом уредити рад тзв. студентских задруга, које би биле посредници 
између послодаваца и младих незапослених лица. Осим тога, требало би 
предвиђети флексибилнији поступак запошљавања младих на сезонским 
пословима, као и младих који се укључују на тржиште рада у току 
гтрајања процеса образовања.
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Summary

Montenegro is one of the countries that has a special Law on Youth, 
which regulates the manner of determining and implementing youth policy, 
as well as measures and activities undertaken to improve the social position 
of young people and create conditions for meeting the needs of young peo-
ple in all areas of interest to young people. The age range of young people, 
which is defined in the Law on Youth, includes all persons between 15 and 30 
years of age, and in that part the Law is harmonized with the program ‘Youth 
Guarantee’. However, the current legal framework does not allow for the full 
implementation of the measures contained in the ‘Youth Guarantee’ program, 
which relate to their education, continuing education, practice or training.  
For this reason, it would be necessary to improve normative solutions in the 
field of youth policy, education and employment.

Although the Law on Youth contains a definition of ‘youth work’, there 
are no normative solutions in this and other laws that would provide sufficient 
guarantees for young people for effective integration into the labour market, 
due to the fact that they do not have the status of unemployed person during 
regular schooling and therefore do not exercise all the rights provided by 
the Law on Mediation in Employment and Exercise of Rights during Unem-
ployment and due to the fact that the system of non-formal education is not 
sufficiently developed to enable the acquisition of knowledge and competen-
cies through theoretical teaching and practical work, which would be paid. 
This system is recognized only through the Law on Vocational Education, 
while for young people who continue their education, such a possibility is 
not provided by the Law on Higher Education, although practical classes 
are provided in the percentage of 25% of the total number of teaching hours.

The Law on Vocational Training of Persons with Completed Higher 
Education enables vocational training for all higher education students with 
employers of their choice, and this program is financed from the budget of 
Montenegro. A similar model should be developed for young people after 
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completed secondary school, which would include additional training cour-
ses lasting several months and which would be implemented in partnership 
with employers and vocational training centres. In addition, other measures 
would be desirable to encourage schools and private companies to coope-
rate in providing training and professional practice not only for vocational 
school students, but also for students of other secondary schools, which 
would include financial incentives for employers that provide internships for 
students in a certain period, which would be specified by a special program 
of the Government.

Adult education in Montenegro still has a corrective function of the 
formal education system to a large extent and is related to the preparation 
and implementation of educational programs for training, retraining, addi-
tional training, professional development and the like. It is necessary to 
create conditions through the adjustment of the normative framework to the 
requirements of the labour market, in order for the educational system to be 
inclusive, high quality and efficient.

Work programs of the Employment Agency, which determines measures 
and activities from the Action Plan for Employment and Human Resources 
Development for the current year, are prepared in accordance with the Law 
on Budget of Montenegro, which means that their dynamics depends on the 
amount of approved funds which in some situations, as was the case with 
temporary funding in 2021, may negatively affect the implementation of the 
program. In that sense, we should think about different ones, i.e. additional 
models of financing active employment policy programs, in order to ensure 
continuity in their implementation. In addition to existing measures, there 
should be active employment policy measures that would aim to encourage 
more mass inclusion of young people in the labour market. These measures 
should include the following: counselling and mentoring services for young 
business start-ups; financial support for young business start-ups: form of 
grants and loans on favourable terms, which could be realized in partnership 
with financial institutions in Montenegro and European institutions. Further-
more, it is necessary to provide financial support in the form of subsidies or 
financial incentives for employers who hire trainees through employment 
(outside the Government’s vocational training program). The Law on Media-
tion in Employment and Exercise of Rights during Unemployment envisages 
keeping records on unemployed persons, as well as on other job seekers, 
which category includes regular secondary-school and university students. 
At the same time, the deadline for mandatory registration for the unemployed 
persons is too short, because it is 30 days and should be extended, while the 
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deadline for other job seekers is in accordance with the ‘Youth Guarantee’ 
and lasts for 4 months. When it comes to the system of profiling of unemployed 
persons, as one of the stages in preparation for employment, it is done mainly 
on the basis of available data on unemployed persons, so it would be nece-
ssary to amend the Rulebook on active job search in order to specify that 
the assessment of certain criteria for profiling unemployed persons is done 
on the basis of interviews, questionnaires, etc., because in this way a better 
assessment of the type of preparation for employment for a particular person 
would be made. In addition, this type of assessment would serve as a basis 
for determining the priority persons with whom an individual employment 
plan would be prepared.

Cooperation between the Employment Agency of Montenegro and the 
centres for social work is superficial and is based on the exchange of data 
with the aim of implementing an individual action plan. One of the consequ-
ences of the weak cooperation between the centres for social work and the 
Employment Agency is the lack of an integrated/holistic approach when 
combining different measures/programs/projects implemented by these two 
institutions. Therefore, it is necessary to form inter-institutional teams with, 
among others, representatives of the Agency and the centre for social work, 
whose task would be to propose measures to improve cooperation between 
the two institutions at the local level, as well as proposing measures aimed 
at activating able-bodied beneficiaries of the right to social protection.

In order to speed up the inclusion of young people in the labor market, 
the work of the so-called student cooperatives, which would be intermedia-
ries between employers and young unemployed people. In addition, a more 
flexible procedure for employing young people in seasonal jobs, as well as 
young people entering the labor market during the education process, should 
be envisaged.

Key words: education, employment, young people, youth work.
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УРЕЂИВАЊЕ ПЛАТА У СКЛАДУ СА ЗАКОНОМ 
О РАДУ У РЕПУБЛИЦИ СРПСКОЈ 

Апстракт: Циљ овог рада је анализа уређивања плата запослених 
у Републици Српској и системa плата уопште. Приликом анализе 
имали смо у виду чињеницу да Устав Републике Српске гарантује 
право на зараду (плату) у складу са законом и колективним 
уговорoм и да се само тим актима могу уређивати плате у 
Републици Српској.
Тренутно у Републици Српској плате су уређене Законом о 
раду, колективним уговорима (за неке области) и законима 
за запослене у републичкој управи и другим сегментима јавне 
управе, што намеће потребу анализе система плата и одговора 
да ли је ријеч о флексибилном, или ригидном начину уређивања 
плата у Републици Српској. 
Због великог броја закона којима се уређују плате и непостојања 
Општег колективног уговора и скоро свих гранских уговора у 
реалном скетору с пуним правом се поставља питање да ли су 
плате у Републици Српској уређене у складу са Уставом и да ли је 
ријеч о флексибилном, или ригидном систему одређивања плата.
Приликом доношења Закона о раду који као општи пропис уређује 
плате, било је иницијатива да се тим прописом упрости начин 
уређивања плата и да се одређивањe плата врши на флексибилан 
начин и то у већини области колективним уговорима, а само у 
републичкој управи законом. У том правцу се није ишло већ су  
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2018. и 2021. године измијењене одредбе у Закону о раду у циљу 
преласка на модел бруто обрачуна плата у Републици Српској, 
што је захтијевало и измјене закона о платама, јер се другачије 
одређују и дефинишу плате и бруто плате.

Кључне ријечи: уређивање плата, систем плата, одређивање 
плата, бруто плата, бруто обрачун плата.

1. Увод 

У Републици Српској област рада и запошљавања је нормативно у 
потпуности заокружена и подразумијева и прописе којима се регулишу 
плате запослених. Право на плату је основно и неотуђиво право радника 
из радног односа које се остварује за извршени рад у складу са законима 
и колективним уговорима.

Право на плату у Републици Српској, гарантовано је Уставом 
Републике Српске, у члану 39. став 5. прописано је “свако по основу 
рада има право на зараду, у складу са законом и колективним уговором”.

Питање плата (зарада) и осталих примања радника представља 
једно од главних питања из области рада и запошљавања, због којег се 
углавном води социјални дијалог и врши колективно преговарање у 
Републици Српској.

Доношењем новог Закона о раду1 покушало се квалитетније 
уредити  питање плата за обављени рад и вријеме проведено на раду. 
За разлику од претходних законских рјешења прецизније су дефинисани 
појам плате, бруто плата, основна плата и елементи за утврђивање плата, 
те питање увећања плате по основу радног стажа у висини 0,3 % за сваку 
годину радног стажа. 

Иако је овај закон упућивао на колективне уговоре без којих нема 
потпуне примјене самог Закона до данас није дошло до закључивања 
Општег колективног уговора, ни посебних колективних уговора у 
подручјима и дјелатностима у привреди. То је стварало велике проблеме 
у примјени и оставривању права на плaте и друга примања радника јер 
су послодавци жељели да сва питања у вези плата уређују општима 
актима2, а синдикати су захтијевали закључивање колективних уговора 
којима би се уредила сва пиатања везана за плате, накнаде, увећања 
плата и друга примања радника. 

1  Службени гласник Републике Српске, број 1/16 
2  Велики број послодаваца нема акте којима уређују плате већ им је главно мјерило
  код одређивања плата најнижа плата у Републици Српској.
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Кроз двије измјене Закона о раду Влада Републике Српске је 
покушала повећати плате радницима преласком на обрачун палта по 
бруто моделу. Измјенама Закона о раду које су биле у 2018. години 
другачије је дефинисана плата тако да више није постојао институт 
нето плате, него плата прије опорезивања. Те измјене Закона о раду 
припремало је Министарство финансија, а не министарство надлежно 
за област рада, због чега та законска рјешења нису била довољно јасна 
и било је проблема у њиховој практичној примјени, јер су се  односиле 
и на друге одредбе Закона о раду које је требало мијењати. Такође, 
Министарство финaнсија је тада, заједно са другим надлежним 
министарствима, припремило нове Законе о платама с циљем да се 
ослобађањем од пореза на плате до 500,00 КМ, повећају плате запослених 
у Републици Српској. Министарство финансија је предложило, што је 
усвојено у свим законима, да у коефицијенту као једном од елемената 
за утврђивање односно обрачунa основне плате буде садржан порез на 
доходак, тако да је и код обрачуна плата било проблема у пракси, јер 
се прешло на модел бруто обрачуна плата, али не у потпуности, јер су 
недостајали доприноси. 

Тек крајем 2021. године Влада Републике Српске је утврдила 
нову, али потпунију методологију за обрачун плата, која је заједно 
са измјенама Закона о порезу на доходак и Закона о доприносима у 
коначници довела до повећања нето плата радника. С обзиром на то да 
је према овим рјешењима основица за обрачун пореза на доходак бруто 
плата, то представља разлику у односу на ранија законска рјешењима  
којима је било прописано да је основица за обрачун пореза на доходак 
плата прије опорезивања,  па након измјена Закона о раду бруто плата 
укључује порез на доходак и доприносе који се исплаћују.

Закон о измјенама и допунама Закона о раду је био дио сета 
мјера за повећање плата запослених у Републици Српској, будући да се 
предложеним измјенама других закона Република Српска одриче дијела 
доприноса, чиме су се плате запослених увећаале за одређени износ.

2. Прописи којима се регулишу плате 

У Републици Српској постоји низ прописа којима се уређују плате 
и остала примања запослених лица. Ту могућност је дала одредба члана 
39. став 5. Устава Републике Српске којом је прописано “ свако по основу 
рада има право на зараду, у складу са Законом и Колективним уговором”. 
Због тога поред Закона о раду имамамо девет закона којима се уређујеу 
плате и три одлуке државних органа.
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Плате запослених у приватном сектору, привредним друштвима, 
банкама, задругама, удружењима и установама, односно код сваког 
правног и физичког лица које раднику на основу уговора о раду даје 
запослење, уређују се Законом о раду и  колективним уговорима3 осим 
у случају неких јавних служби које се финансирају из Буџета Републике 
Српске (школе, установе културе итд.), гдје се плате регулишу искључиво 
законима. 

Плате запослених у републичким органима, републичким упра-
вама и републичким управним организацијама и организацијама јавних 
служби које се финансирају из Буџета Републике од јануара 2008. године 
уређују се законима. Народна скупштина Републике Српске је крајем 
2007. године донијела посебне законе којима је уредила питање плата.

Ови закони су често мијењани и допуњавани искључиво због 
самњења плата у тим секторима па умјесто да се мијења цијена рада 
која је јединствена, измјенама и допунама закона о платама смањивани 
су коефицијенти као један од елемената за одређивање односно обрачун 
основне плате. Посљедње измјене тих закона извршене су скупа са сетом 
финансијских прописа у којима су такође мијењани коефицијенти због 
тога што су увећани за порезе и доприносе. Ти закони су ступили  на 
снагу 01.01.2021 године а то су: 

1. Закон о платама запослених у органима управе Републике 
Српске (“Службени гласник Републике Српске”, бр. 66/18, 
105/19 и 119/21) 

2. Закон о платама запослених у основним и средњим школама 
и ђачким домовима у Републици Српској („Службени гласник 
Републике Српске“, бр. 11/19, 105/19, 49/21 и 119/21), 

3. Закон о платама запослених у области културе Републике 
Српске (“Службени гласник Републике Српске”, бр. 11/19, 
105/19, 49/21 и 119/21)

4. Закон о платама запослених у Министарству унутрашњих 
послова Републике Српске (“Службени гласник Републике 
Српске”, бр. 66/18, 36/19, 105/19, 49/21 и 119/21)

5. Закон о платама запослених у институцијама правосуђа 
Републике Српске (“Службени гласник Републике Српске”, 
бр. 66/18, 54/19,105/19, 49/21 и 119/21)

3  Ступањем на снагу Закона о измјенама и допунама Закона о раду („Службени 
гласник Републике Српске број: 119/21) право на плату се оставрује искључиво у складу 
са законима и колективним уговорима.
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6. Закон о платама и накнадама судија и јавних тужилаца у 
Републици Српској (“Службени гласник Републике Српске”, 
бр. 66/18 и 119/21)

7. Закон о платама запослениху јавним службама Републике 
Српске (“Службени гласник Републике Српске”,бр. 66/18, 
105/19 и 119/21)

8. Закон о платама запослених лица у јавним установама у 
области здравства Републике Српске (“Службени гласник 
Републике Српске”, бр. 49/21 и 119/21)

9. Зaкoн о плaтaмa зaпoслeниху oблaсти висoкoг oбрaзoвaњa и 
студeнтскoг стaндaрдa Републике Српске (“Службени гласник 
Републике Српске”, бр. 11/19, 105/19, 49/21 и 119/21)

Поред наведених прописа, плате и остала примања у Републици 
Српској уређују се и одлуком Владе, за министре односно чланове 
Владе Републике Српске, одлукама Предсједника Републике Српске и 
Предсједника Народне скупштине за њихове службе.

Када анализирамо прописе којима се у Републици Српској уређују 
плате долазимо до закључка да се за већину запослених плате уређују 
законима а за мањи дио колективниим уговорима. Видљиво је да се 
законима поред запослених у републичким органима, републичким 
управама и републичким управним организацијама и организацијама 
јавних служби у области здравства, парвосуђа и просвјети такође уређују 
законима чиме се умањује значај колкетивних уговора код одређивања 
плата.

Све ово води до закључка да код нас преовлађује ригидан систем 
плата, то јест ригидан начин одређивања плата. Полазећи од чињенице 
да се друштвено-економско уређење Републике Српске темељи на 
тржишној привреди и да би начин одређивања плата код нас требао 
бити сличан као у осталим земљама тржишне привреде које поред 
заједничких принципа и обиљежја имају доста различитих приступа 
уређивању плата. „Разлике у системима плаћања радника тичу се прије 
свега висине у којој се одређује гарантована зарада и значај који се 
придаје одређеном нивоу колективних уговора о раду при уређивању 
зарада. Отуда и подјела на ригидне и флексибилне платне системе“.4 

Имаући у виду да ригидан платни систем оставља мање слободе 
послодавцу код одређивања плате раднику путем колективног и 
индивидуалног уговора о раду него флексибилан платни систем по 
4  Бранко А,Лубарда, Лексикон индустријских односа, НИП „Радничка штампа“ 
Београд 1997 год, стр 150.
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питању одређивања најниже плате и нивоима колективног преговарања 
о платама, одговорно можемо рећи да је у Републици Српској присутан 
ригидни платни систем односно ригидан начин уређивања плата 
запослених, што се треба промијенити обзиром на посљедње измјене 
Закона о раду.

3. Остваривање права на плату, појам и дефиниција плате 

Плата је право које се стиче радом примјеном принципа за исти 
рад једнака плата код истог послодавца. Плата за обављени рад и вријеме 
проведено на раду одговара појму плате. Међутим, дио плате је и увећање 
плате прописане законом и колективним уговороми уговором о раду, као 
и друга примања по основу радног односа. С пуним правом се поставља 
питање да ли се друга примања могу сматрати платом. 

У овом дијелу рада бавићемо се тим питањем 
Према Закону о раду укључујћи посљедње измјене тог закона,5 

радник остварује право на  бруто плату у складу са колективним 
уговором то значи да закон питање права на плату сада уређује конкретно 
а не уопштено (широко) као што је било прје измјена и допуна Закона 
о раду. Међутим, колективним уговорима и правилником о раду гдје 
нема услова за закључивање уговора, те уговором о раду регулишу се 
мјерила и други критеријуми за вредновање рада.

Закон о раду као општи пропис, радницима гарантује једнаку плату 
за исти рад, или рад исте вриједности који остварују код послодавца. 
У складу са међународним стандардима утврђена је једнака плата за 
исти рад или рад исте вриједности и прописано је да су одредбе одлука 
и споразум послодавца и радника о исплати неједнаке плате ништавне.

Иста плата за исти рад код истог послодавца претставља принцип 
да за исти рад послодавац мора плаћати исту плату. Под радом исте 
вриједности подразмјева, се не само рад исте вриједности него и рад 
на различитим пословима исте вриједности. Различита плата за рад 
исте вриједности није дозвољена. Овај принцип важи само код истог 
послодавца. То не значи да код разних послодваца разлике у платама за 
исте послове не треба да постоје, напротив треба јер је ријеч о тржишту 
рада.

Приликом предлагања оваквог законског рјешења биле су 
различите реакције социјалних партнера. На ову одредбу удружења 

5  Наведена измјена је настала из потребе усклађивања ове одредба са чланом 39. став 
5. Устава Републике Српске, према којој свако по основу рада има право на зараду, у 
складу са законом и колективним уговором.
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послодаваца су имала озбиљне примједбе и истакла да једнаке плате 
воде уравниловци и представљају корак назад. Синдикалне организације 
су биле на становишту да треба гарантовати једнаке плате за рад исте 
вриједности, јер се на тај начин врши усклађивање одредаба закона 
са међународним стандардима. Законодавац није могао прихватити 
приједлог послодаваца јер је ова одредба у складу са Конвенцијом 
Међународне организације рада о једнаком награђивању број 100, која је 
у Републици Српској на снази по основу правног сљедства бивше СФРЈ, 
а иста је ратификована од стране Босне и Херцеговине. Ова одредба не 
представља уравниловку, јер ће се плате увијек разликовати у оном 
дијелу гдје зависе од способности и успјешности радника од норме 
и појединачних резултата, односно радног учинка, као и увећања по 
основу радног стажа. 

Због неисплаћивања једнаке плате за исти рад или рад исте 
вриједности радник има право да покрене поступак за накнаду штете. 
Повреда принципа „за исти рад иста плата код истог послодавца“ повлачи 
још једну посљедицу, то јест накнаду штете, ако је има и она се најчешће 
огледа у заосталој исплати.

Када је дефиниција плате у питању Закон о раду не даје јасну 
и прецизну дефиницију плате већ прописује од чега се она састоји. 
Посљедњим измјенама промијењен је члан 121. Закона, и њиме је 
прецизније дефинисано од чега се састоји бруто плата и дата је дефиниција 
бруто плате  Бруто плата састоји се од основне плате и увећања плате 
прописаних овим законом, колективним уговором и уговором о раду, 
пореза на доходак и доприноса. Законом, колективним уговором или 
уговором о раду може се одредити другачији начин одређивања плате, 
који не може бити неповољнији за радника од начина обрачуна плате 
како је прописао овај закон. Бруто плата умањена за порез на доходак и 
доприносе је нето плата радника. 

Законско рјешење које даје могућност другачијег уређења плате 
је веома значaјно из практичних разлога јер има послодаваца који на 
другачији начин уређују плате (на примјер умјесто цијене рада као једног 
од елемената имају цијену сата) али и такав обрачун мора имати елементе 
које прописује закон и Правилник о писменом садржју обрачуна плате

„Имајући у виду захтјеве представника послодваца да се питање 
плата у цјелости препусти послодавцима и да се уређује општим 
актима послодваца, а да се од стране јавне власти утврди најнижа плата, 
законодавац је прописао да се Законом, колективним уговором или 
уговором о раду, може одредити другачији начин одређивања плате, 
који не може бити неповољнији за радника од начина обрачуна плате 
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прописаних одредбом става 1. члана 121. Закона о раду. То значи да 
послодавац може утврдити дугачији начин одређивања плата, али уз 
ограничења предвиђена у ставу 2. овог члана, с циљем заштите радника 
и права на плату“6.

Преласком на систем бруто плата, раднику се плата обрачунава 
и исказује у бруто износу па зато поред износа који се исплаћује 
раднику (нето плата) садржи износе који се издвајају по основу пореза 
и доприноса.7 Посебни прописи којима су уређени доприноси и порези 
су Закон о доприносима („Службени гласник Републике Српске“, бр. 
1143/17, 112/19, 498/21 и 119/21) и Закон о порезу на доходак Републике 
Српске („Службени гласник Републике Српске“, бр. 60/15, 51/16, 66/18, 
105/19, 123/20, 49/21 и 119/21). 

4. Начин одређивања плате

Кад говоримо о начину одређивања плате морамо имати у виду 
чињеницу да се под појмом плате подразумијева плата која се састоји од 
основне плате и увећања плате прописаних овим законом, колективним 
уговором и уговором о раду, пореза на доходак и доприноса, па ћемо 
углавном приказати начин одређивања основне плате. Основна плата 
одређује се на основу услова потребних за рад на пословима за које 
је радник закључио уговор о раду утврђених колективним уговором, 
општим актом и времена проведеног на раду.

Услови за рад утврђују се правилником о организацији и 
систематизацији послова, а тичу се послова за које је радник закључио 
уговор о раду. Ти услови су степен стручне спреме, радна способност, 
радно искуство и други посебни услови за рад на пословима који су 
раднику повјерени. Вријеме проведено на раду утврђује се на основу 
распореда радног времена у смислу одредаба о пуном и непуном 
радном времену. Пуно радно вријеме омогућава пуну плату и са њим је 
изједначено скраћено радно вријеме. Непуно радно вријеме омогућава 
сразмјерну плату. С тим у вези основна плата се одређује према часовима 
извршеног, а не планираног, тачније према часовима проведеним на раду 
који се евидентирају свакодневно. Основна плата представља основицу 
за утврђивање увећања плате.

6  Р. Кличковић и Б. Радић, Коментар Закона о раду Републике Српске, Центар за 
демократизацију друштва, Бања Лука, 2016 год, стр 183. 
7  Правилник о садржају писменог обрачуна плате (Службени гласник Републике 
Српске број:18/22).
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Елементи за одређивање основне плате су коефицијенти сложености 
посла у којем је сада садржан порез на доходак и доприноси 8 и цијена 
рада, уколико законом и колективним уговором није другачије уређено. 
Коефицијенти сложености посла утврђени су гранским колективним 
уговорима, или посебним прописима9 за јавни сектор и углавном 
зависе од степена стручне спреме, радне способности, радног искуства 
и других посебних услова за рад на пословима који су раднику повјерени, 
сложености послова, потребне стручне спреме и радног искуства. Цијену 
рада као елемент за обрачун плата, одређују заједнички субјекти који су 
закључили колективне уговоре за области подручја и гране10. Уколико 
цијену рада за подручје, област или грану не утврде субјекти који су 
закључили колективне уговоре цијену рада одлуком утврђује Влада 
Републике Српске на приједлог Економско-социјалног савјета Репу-
блике Српске, а на основу захтјева заинтересоване стране то јест једне 
од учесница колективног уговора. Овакво рјешење у Закону о раду је 
постављено из практичних разлога јер је због односа међу субјектима 
колективног преговарања неизвијесно било када ће се и да ли ће се 
закључити колективни уговори.

Ситуација да Влада одређује цијену рада може се десити у пракси, 
а то се и десило. То значи када се деси да Економско-социјални савјет 
због непостигнутог консензуса не достави приједлог одлуке о висини 
цијене рада у року од 15 дана од дана пријема захтјева заинтересоване 
стране, одлуку о цијени рада тада доноси Влада Републике Српске у 
наредном року од 15 дана. Ово рјешење је потребно да се обезбиједи ис-
плата плата у подручју, области или грани за коју није утврђена плата од 
стране субјеката колективног уговора. Ово представља обавезу за Владу 
јер је она као орган извршне власти дужна да обезбиједи функционисање 
система11.

Закон о раду допушта да се основна плата обрачуна у већем из-
носу од основне плате утврђене на основу елемената из колективног 
уговора. Ово је могућност коју даје принцип повољности према којем се 
општим актима у односу на Закон о раду и уговором о раду у односу на 

8   Члан 2. Закона о измјенама и допунама Закона о раду („ Службени гласник Републике 
Српске“,     број.119/21)  
9  У свих девет  закона о платама у кефицијентима утврђеним према платним групама 
и подгрупама садржан је порез на доходак и доприноси.. 
10  Цијену рада као елемент за обрачун плата у секторима у којима  су плате уређене 
законима заједнички утврђују Влада Републике Српске и ререзентативни синдикат који 
дјелује у тој области. 
11  Члан 123. став 3 и 4. Закона о раду
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колективни уговор дају већа права, а што подразумијева и већу основну 
плату углавном кроз цијену рада. 

Свих девет закона о платама прописују да је основна плата запо-
слених у свим скторима на које се односе закони „производ цијене рада 
као израз вриједности за најједноставнији рад и коефицијента утврђеног 
према платној групи и платној подгрупи“. 

У свим тим законима прописано је да се основна плата увећава 
у одређеном проценту за сваку годину стажа осигурања, а не за сваку 
годину радног стажа као што је прописано Законом о раду, те да су на-
канде за топли оброк, и регрес урачунате у износ основне плате и да се 
не могу посебно исказивати. Овако обрачуната основна плата не може 
бити нижа од најниже плате у Републици Српској. Због самог назива теме 
и ограниченог простора нећемо се бавити детаљније са одређивањем 
плата које су уређене законима о платама.

Када је ријеч о одређивању плате морамо имати у виду и плату 
приправника. Закон о раду је прописао доњу границу плате приправни-
ка, која се одређује у износу не мањем од 80% од бруто плате за послове 
за које је закључен уговор о раду. С обзиром да закон одређује доњу 
границу плате приправника (најмање 80%), посебним законом, колек-
тивним уговором, општим актом и уговором о раду може се одредити 
и већа плата за рад приправника12.

Поред права на плату, приправник, има право и на накнаду 
трошкова и друга примања, у складу са овим законом, општим актом 
и уговором о раду. Стога, осим могућег умањења плате од 20%, раз-
лике између приправника и других радника, у погледу права из радног 
односа, не постоје. Према томе, колико ће износити плата приправника 
зависи од тога колико су колективним уговором, или актом послодавца 
врједновани послови које приправник обавља.

Начин одређивања и обрачуна плата након преласка на бруто 
плате додатно је уређен подзаконским прописима које је донио министар 
финансија, а тичу се обрачуна пореза на доходак, обзиром на право на 
одбитак радника као пореског обвезника.13

Право на одбитак уређено је Законом о порезу на доходак према 
којем радник односно порески обвезник на лична примања има право 
на основни лични одбитак од пореске основице у висини 12.000 КМ 

12  Члан 7. Закона о измјенама и допунама Закона о раду („Службени гласник Републике 
Српске“,  број.119/21)   
13  Правилник о поступку, начину обрачуна и остваривања права на ослобађање и 
права на одбитак од пореске основице пореза на доходак („Службени гласник Републике 
Српске“, бр. 68/18, 6/20 и 17/22).
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годишње14 односно 1.000,00 КМ. мјесечно тако што „Исплатиоци 
мјесечне плате (личног примања) умањују пореску основицу у износу 
1/12 одбитка из члана 10. овог закона приликом обрачуна мјесечне 
аконтације пореза на доходак и износ средстава оствареног одбитка 
уплаћују пореском обвезнику уз уплату личног примања“.15 

5. Увећање основне плате

Закон о раду као системски закон прописао је право на увећање 
плате по више основа. Један од најзначајних основа за увећања плате је 
увећање плате по основу радног стажа. Увећање плате по овом основу 
прописано је овим законом и износи 0,3% за сваку години радног стажа 
уколико другим законом или колективним уговором није друкчије 
уређено. То значи, да се другим посебним законима може утврдити и 
већи износ увећања плате а такође и колективним уговорима поштујући 
принцип повољности. Ранијим законским рјешењем увећање плате 
износило је 0,5% за сваку радног стажа и било је уређено Општим 
колективним уговором и чинило је саставни дио основне плате. До 
сад је у пракси било случајева да је проценат увећања плате у неким 
дјелатностима и гранама био већи од процента који је био утврђен 
Општим колективним уговором. Основни разлог да се проценат увећања 
плате као и неких других права у минимуму утврди Законом о раду, 
јесте у чињеници да су социјални дијалог и колективно преговарање у 
Републици Српској значајно нарушени у посљедње вријеме. 

Када је ријеч о увећању плате последњим измјенама Закона о раду 
уведена је новина да се плата између осталог, увећава по основу радног 
учинка16, дефинисано је шта се сматра радним учинком.

Када је ријеч о радном учинку који је раније био саставни дио 
плате, законом је прописано да се радни учинак одређује на основу 
квалитета и обима обављеног посла, као и доприноса радника пословном 
резултату послодавца који се утврђује општим актима, уговором о раду 
или другим актима послодавца. Квалитет се утврђује на основу мјерила 
за каквоћу, која се одређује у зависности од природе посла као и од 
степена искориштености средстава рада, уштеда и других параметара. 
Обим се утврђује на основу мјерила за количину обављеног посла, која 
су у зависности од карактера рада изражавају бројем, дужином тежином, 
величином или на други начин. Однос према радним обавезама утврђује 
14  Члан 10. став 3. тачка 1. Закона о порезу на доходак.
15  Члан 58. став 2. Закона о порезу на доходак. 
16  Члан 6. Закона о измјенама и допунама Закона о раду („ Службени гласник Републике 
Српске“, број.119/21)   
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се на основу мјерила за дисциплину рада, која се тичу организације рада 
и пословања, режима заштите на раду, залагања, поштовања рокова 
уредног долажења на рад, сарадње, комуникације и спремности да се 
помогне и слично.  Логично је било да се радни учинак законом одреди 
као основица за увећање а не дио плате као што је било према ранијем 
законском рјешењу.

Поред увећања плате по основу радног стажа, плата радника се 
у складу са колективним уговором, општим актом и уговором о раду 
увећава по основу отежаних услова рада, прековременог рада, рада 
ноћу, рада празником и другим данима у које се по закону не ради. Из 
ове одредбе произилази чињеница да ће се висина увећања плате по 
овим основама утврђивати колективним уговорима, општим актима 
од којих најчешће правилником о раду. Имајући у виду досадашњу 
праксу утврђивања висине увећања плате радника, сматрамо да се 
висина увећања мора утврдити колективним уговорима за подручје, 
област или грану и да се не може препустити да то увећање различито 
утврђују послодавци. Међутим, послодваци могу задржати висину 
увећања плата утврђену колективним уговором подручја, области и 
гарне којој припадају, или према принципу повољности утврдити већи 
износ увећања. 

Закон о раду није прописао све случајеве увећања плате, али је 
предвидио могућност да се колективним уговором, општим актом и 
уговором о раду могу утврдити и други случајеви у којима радник има 
право на увећање плате. Ти случајеви увећања би могли бити увећања 
плате по основу: обављања високо сложених, најсложенијих и изузетно 
значајних послова; обављања послова под посебно отежаним условима 
рада; посебних резултата у раду, итд. Мишљења смо да би они могли 
бити само наведени у колективним уговорима подручја, области или 
дјелатности, а да се висина увећања утврди актима послодвца и уговором 
о раду, осим за обављање послова под посебно отежаним условима рада 
за које би се и висина увећања требала утврдити колективним уговорима 
и бити једнака за подручје, област или грану.

Основицу за обрачун увећања плате чини плата утврђена у складу 
са законом, колективним уговором, општим актом и уговором о раду.

Плате запослених у републичким органима17, републичким упра-
вама и републичким управним организацијама и организацијама јавних 
служби које се финансирају из буџета Републике увећавају се у складу 
са посебним прописима о платама, али је потребно нагласити да се 
плате не могу увећавати по основу прековременог рада. Запослени у 
17  Члан 17. Закона о платама запослених у органима управе Републике Српске.
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овим институцијама за сваки сат рада који по налогу руководиоца раде 
дуже од пуног радног времена имају право на један сат компензирајућег 
радног времена. Вријеме проведено у прековременом раду прерачунава 
се тромјесечно у слободне дане и сате, које су запослени дужни искори-
стити најкасније у року од шест мјесеци. 

6. Рокови и начин исплате плата

Према одредби члана 126. став 1. Закона о раду, плата се исплаћује 
у роковима утврђеним општим актом и уговором о раду, најмање 
једанпут мјесечно, а најкасније до краја текућег мјесеца за претходни 
мјесец. То значи да је послодавац дужан обрачунати и исплатити плату 
у складу са општим актом и уговором о раду у периодима не дужим 
од 30 дана. Колективним уговором, општим актима и уговором о раду 
могу се утврдити и краћи рокови исплате плате, поштујући принцип 
повољности.

Плате се исплаћују само у новцу, на текући рачун радника, осим 
ако законом није другачије одређено. Оваква одредба је новина и до 
сада није била садржана у законима и општим актима, а уведена је из 
практичних разлога како би се спријечили другачији начини исплате 
плата као што су исплата на руке, у коверти, итд. Исплатом на текући 
рачун радника плата неће бити „скривена“ и на цијели износ који се 
уплати на текући рачун биће обрачунати доприноси, што није био случај 
са палатама које су се исплаћива на другачији начин. Када је ријеч о 
валути у којој се исплаћује плата законодавц има у виду валуту која се 
користи у платном промету у Републици Српској, а то је конвертибилна 
марака. Међутим, плата кућног помоћног особља може бити дијелом 
исплаћена односно обезбијеђена и у натури (становање и исхрана, или 
само становање, или исхрана) под условима утврђеним чланом 46. став 
2-5.Закона о раду.

Изузетно, раднику који је упућен на рад у иностранство, посло-
давац може по посебним прописима дио плате исплаћивати у домицилној 
валути. Тај дио зараде служи раднику за задовољавање животних 
потреба у земљи у коју је упућен.

Послодавац је дужан да раднику уручи писмени обрачун 
плате, приликом сваке исплате. Раније ријешење је обавезивало само 
послодаваца који на дан доспјелости не исплати плату и накнаду плате 
да, до краја мјесеца у којем је доспјела исплата плата или накнада плата, 
уручи раднику писмени обрачун плате, или накнаде коју је био дужан 
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исплатити. Садашње рјешење је кавлитетније, јер обавезује послодваца 
и у једном и другом случају.

Плате запослених у државним органима, јавној управи, организа-
цијама јавних служби које се финансирају из буџета Републике исплаћују 
се у текућем мјесецу за претходни мјесец у складу са терминским 
мјесечним планом потрошње буџета Републике Српске.

Како је утврђено чалном 126. став 4. Закона о раду, обрачун 
плате има снагу извршне исправе. Ово представља новину у односу 
на досадашња рјешења и праксу и представља гаранцију да ће радник 
лакше наплатити своју плату у случају да је послодавац на вријеме није 
исплатио. Ова одредба није супротна посебним прописима о извршењу. 

Посљедњим измјенама Закона о раду нормиран је правни основ за 
доношење правилника о садржају писменог обрачуна плате18 и утврђено 
је да се плата исплаћује у складу са роком дефинисаним Законом. 
Овом измјеном створене су могућности за контролу обрачуна плате 
од стране инспекције, јер су прописани елементи које мора да садржи 
писмени обрачун плате код сваког послодавца. Такође је обезбијеђен и 
одговарајући садржај обрачуна плате као извршне исправе. Послодваци 
су дужни уручити писмени обрачун плате, у противном чине прекршај 
за који је прописана санкција.

7. Најнижа плата

Плата која се одреди и утврди на начин како је прописано 
законом,општим актом и уговорм о раду представља плату радника 
под условом да је радио пуно радно вријеме и да је остварио права на 
одређена увећања. Тако одређена плата не смије бити мања од најниже 
плате која је у Републици Српској по први пут уведена као заштитна 
категорија Општим колективним уговором из 2006. године.

Према одредби члана 127. став 1. Закона о раду, најнижу плату у 
Републици утврђује Влада Републике Српске на приједлог Економско-
социјалног савјета у посљедњем кварталу текуће за наредну годину. 
Прије ступања на снагу овог закона најнижу плату у Републици Српској 
утврђивале су стране које су закључивале Општи колективни уговор, а 
то су Влада Републике Српске, репрезентативни синдикат и репрезен-
тативно удружење послодаваца, такође у посљедњем кварталу текуће 
године за наредну годину у фиксном износу. 

18  Члан 8. Закона о измјенама и допунама Закона о раду („ Службени гласник Републике 
Српске“, број.119/21)   
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Поред ове најниже плате постојала је најнижа плата утврђена 
Законом о измјенама и допунама Закона о раду (“Службени гласник 
Републике Српске” број 66/03), као основ за потраживања у стечајном 
поступку, утврђена у висини од 45% од просјечне плате исплаћене у Ре-
публици Српској у мјесецу који претходи отварању стечајног поступка, 
с циљем да заштити потраживања радника у том поступку. 

Садашње рјешење је новина из разлога што у вријеме доношења 
новог Закона о раду није било извијесно да ће након ступања на сна-
гу овог закона социјални партнери приступити процесу колективног 
преговарања, а преовладао је став да питање најниже плате треба бити 
уређено законом, односно прописано који орган и у којем поступку је 
надлежан да утврди најнижу плату у Републици Српској.

У случају да Економско-социјални савјет не утврди приједлог, 
одлуку о најнижој плати доноси Влада Републике Српске, имајући у виду 
кретање плата, раст производње и животног стандарда у Републици.

Најнижа плата у Републици Српској има за циљ да осигура 
егзистенцијално-социјални минимум најслабије плаћених радника. 
Најнижа плата се исплаћује само за пуно радно вријеме и просјечно 
остварене резултате радника у складу са актима послодавца.19 Најнижа 
плата представља један од начина заштите плате радника само у њеној 
висини, а не и у редовности исплате. Најнижа плата се исплаћује рад-
нику само када је износ плате радника, обрачунате у складу са законом, 
општим актом или уговором о раду, испод износа најниже плате.

Према нашем мишљењу недостатак ове одредбе о најнижој плати 
је у чињеници што законодавац није ограничио вријеме до којег посло-
давца може исплаћивати најнижу плату, нити посебно утврдио ситуације 
у којима послодавац има право да испаћује најниже плате. У пракси овај 
вид злоупотреба (пријава радника на најнижу плати и исплата најниже 
плате на рачун радника) је изузетно раширена појава.20 

Посљедњим измјенама Закона о раду у циљу спрјечавања зло-
употреба најниже плате и код овог института је дошло до измјена на 
начин да је прецизирано да се најнижа плата која се исплаћује раднику 
увећава по основу радног стажа21. Ово је најмање што се овим измјенама 
19  Члан 128. став 1.Закона о раду
20  У пракси се дешава да велики број послодаваца дуже вријеме исплаћује најнижу 
плату а неки и константно правдајући то финсијским тешкоћама и великим пореским 
обавезама због чега је у Јединствени систем евиденције, контороле и  наплате при 
Пореској управи Републике Српске на износ најниже плате пријављено око 125.000 
осигураника.
21  Члан 9. Закона о измјенама и допунама Закона о раду („ Службени гласник Републике 
Српске“, број.119/21)
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могло постићи по овом питању јер се овај институт злоупотребљава 
од стране одређеног броја послодаваца. Кроз будуће измјене Закона о 
раду ово питање ће требати уредити на исти начин као што је најнижа 
плата уређена у другим земљама, тако да она представља изузетак а не 
правило.

Подсјећамо да је према прописима о раду до 2000. године, као 
замјенски институт за најнижу плату, постојао институт гарантоване 
плате. Према овом институту, таква плата се исплаћивала најдуже 
шест мјесеци само у случајевима који су били унапријед прописани. 
Случајеви у којима се могла исплатити гарантована плата су били везани 
за економске тешкоће, финансијске проблеме, поремећаје у начину 
пословања и слично.

8. Накнада плате

За разлику од плате која се оставарује радом, накнада плате се 
остварује без рада, у случајевима који су одређени законом, или општим 
актом и уговором о раду. У овој одредби гарантовано је право на накнаду 
плате за вријеме одсуствовања са рада.

Случајеви и услови за оставривање права на накнаду плате 
уређују се Законом о раду, посебним законима, колективним уговором, 
правилником о раду и уговором о раду.

Колективним уговором, правилником о раду и уговором о раду 
ближе се уређује висина накнада, начин исплате и друга питања у вези са 
остваривањем права радника на накнаду плате. Када је у питању висина 
накнаде плате, закон забрањује исплату накнаде мању од 50% просјечне 
плате коју је радник остварио у одређеном претходном периоду, или од 
плате коју би остварио да је био на раду.

Исплата накнаде која би била мања од 50% била би незаконита, и 
довела би у питања егистенцију радника и његове породице.

Према одредби члана 131. став 1. Закона о раду прописано је да 
накнада плате за вријеме коришћења годишњег одмора, празника по 
закону, привремене спријечености за рад због повреде на раду или 
професионалне болести, као и за вријеме прекида рада због пропуста 
послодавца да предузме одговарајуће мјере заштите на раду, износи у 
висини од 100% просјечне плате коју је радник остварио у одговарајућем 
претходном периоду, или од плате коју би остварио да је био на раду. 
Накнада плате за случајеве утврђене овом одредбом мора се исплаћивати 
у утврђеној висини. 
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Право на накнаду плате за вријеме привремене спријечености 
за рад због болести и повреда, трајање права на накнаду, као и висина 
и начин остваривања права уређују се прописима о здравственом 
осигурању. Углавном се та накнда креће у распону од 70% до 90% од 
плате радника оставрене у последња три мјесеца (члан 131.став 2.).

Накнаду плате за вријеме одмора и одсуствовања с рада прописаних 
законом, колективним уговором, правилником о раду и уговором о раду 
исплаћује послодавац на свој терет, а само у неким случајевима накнада 
се исплаћује на терет Фонда за здравствено осигурање. 

Такође, важно је напоменути да је чланом 112. Закона о раду 
прописано право на накнаду плате за вријеме коришћења породиљског 
одсуства и то у висини просјечне плате остварене у току посљедњих 12 
мјесеци прије отпочињања продиљског одсуства, накнада се мјесечно 
усклађује са растом просјечних палта у Републици, а уколико жена није 
остварила плату за свих посљедњих 12 мјесеци, накнада плате износи 
у висини плате коју би остварила да је била на раду. Накнада плате се 
остварује на терет јавног фонда за дјечију заштиту, с тим да само за први 
мјесец продиљског одсуства накнаду плаћа послодавац, док накнаду 
за све остале мјесеце сноси Фонд за дјечију заштиту. Веома битна 
новина у овом погледу се огледа у чињеници да је измјенама и допунама 
Закона о дјечијој заштити (“Службени гласник Републике Српске” бр. 
114/17, 122/18 и 107/19) које су вршене 2018. године корисницима права 
на рефундацију накнаде плате утврђено право на рефундацију 80% 
бруто плате, након извршене исплате накнаде плате, да би измјенама и 
допунма Закона о дјечијој заштити које су вршене 2019. године право на 
рефундацију утврђено у износу од 100% бруто плате. Дакле, на овај начин 
су утврђене олакшице за послодавце, а истовремено је учињен и значајан 
помак у заштити породиља и њиховог радно-правног статуса, будући 
да послодавци не сносе трошкове накнаде плате на име коришћења 
породиљског одсуства (осим накнаде за први мјесец одсуства), односно 
остварују право на рефундацију у износу од 100% бруто плате, након 
извршене исплате.

Накнада плате се иплаћује и у случајевима одсуства који се 
утврђују општим актима у висини која се такође утврђује тим актима. 
Посебним колективним уговорима закљученим у јавном сектору 
утврђени су случајеви  када је послодавац дужан раднику исплатити на-
кнаду нето плате у висини од 100% току једне календарске године и то у 
случајевима: а) приликом склапања брака – три радна дана; б) приликом 
смрти члана породице - три радна дана; в) у случају теже болести члана 
породице - два радна дана; г) приликом рођења дјетета - један радни дан; 
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д) добровољног давања крви - два радна дана приликом сваког давања; 
ђ) ради задовољења вјерских и традицијских потреба - један радни дан; 
ж) у случају образовања и усавршавања на захтјев  послодавца у складу 
сао бразовним програмом; и з) синдикалног образовања и усавршавања 
на курсевима и семинарима за вријеме док исти трају, али не дуже од 
пет радних дана у току календарске године.

У реалном сектору, углавном се за исте случајеве плаћа накнада 
у висини 100% , иако нису закључени нови посебни колективни 
уговори.  

Међутим постоје и случајеви уплате само доприноса за вријеме 
плаћеног одсутва када радници остваре накнаду код других органа, то 
се углавном ради када радник присуствује сједници Народне скупштине 
Републике Српске, или локалних скупштина и њихових тијела и органа 
синдиката, као посланик, одборник, или изабрани представник радника 
има право само на уплату доприноса, уколико је остварио накнаду код 
тих органа. 

Посљедњим измјенама Закона о раду у свим одредбама које се 
односе на плате, наканде и друга примања радника у складу са одредбама 
Устава другачије се позиционирају колективни уговори као акти којима 
се морају уредити нека питања која се тичу права радника на плате, 
посебно када је ријеч о начину обрачуна  плате и елементима за њено 
одређивање. 

9. Друга примања радника

Када говоримо о праву на плату, морамо имати у виду и право 
радника на друга примања која исплаћује послодавац и која се регулишу 
законима, колективним уговором и уговором о раду. Одредбом члана 
132. Закона о раду прописано је  која су то друга примања по основу рада 
која послодавац исплаћује раднику. Норма је императивног карактера и 
послодавац је дужан обезбиједити исплату тих примања на начин како 
се то уреди колективним уговором.

Према наведеној одредби, послодавац је на име других примања 
дужан раднику исплатити: дневницу за службено путовање у Републици 
Српској, у Федерацији БиХ и у иностранству22; накнаду трошкова превоза 
код доласка на посао и повратка с посла, уколико превоз није организован 
од стране послодавца; накнаду за повећане трошкове боравка за вријеме 
рада на терену; трошкове једног топлог оброка за вријеме једног радног 

22  Одлука о висини нанкнаде трошкова за службена путовања у земљи и иностранству 
за запослене у Републици Српској, ( Службени гласник Републике Српске, број 57/21).
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дана, као и у случају обављања прековременог рада дужег од три часа 
дневно, у колико код послодавца није организована исхрана радника; 
отпремнину приликом одласка радника у пензију; накнаду трошкова за 
коришћење сопственог аутомобила код обављања службеног посла, по 
налогу послодавца; и друга примања утврђена општим актом и уговором 
о раду.

То значи да имамо друга примања која су утврђена Законом о 
раду и поред њих примања за која је законодавац дао могућност да се 
утврде колективним уговором, општим актом и уговором о раду (став 
1. тачка 7. члана 132.) .

Ставом 2. истог члана прописано је да се висина и начин 
остваривања примања из става 1. овог члана уређују колективним 
уговором. Законодавац није допустио да висину и начин оставривања 
примања из став 1. тачка 1. до 6. овог члана утрђује својим актом 
послодавац, већ је та питања искључиво резервисао за колективне 
уговоре.

Ова примања могу представљати значајне износе, чак у појединим 
случајевима више него што износи и сама основна плата.

Према одредби члана 133. утврђено је да раднику и његовој 
породици, у складу са општим актом и уговором о раду, припада помоћ 
у случају: смрти радника; смрти члана породице; тешке инвалидности 
и дуготрајне болести радника; другим случајевима. Овом одредбом 
није утврђена висина ових помоћи већ је то препуштено колективним 
уговорима, општим актима и уговорима о раду. Према садашњем рјешењу, 
садржаном у Одлуци Владе Републике Српске о утврђивању увећања 
плате, висине примања по основу рада и висине помоћи раднику23 која 
се примјењује до закључивања Општег колективног уговора којим ће се 
уредити сва ова питања, послодавци су дужни да радниику или његовој 
породици пружају помоћ у виду новчаних исплата у случају: а) смрти 
радника - до три просјечне плате у Републици Српској; б) смрти члана 
уже породице - до двије просјечне плате у Републици Српској и в) тешке 
инвалидности и дуготрајне болести радника – до једне просјечне плате 
у Републици Српској. 

Колективним уговорима за подручје област или грану, односно 
колективним уговором код послодавца не могу да се пропишу одредбе 
којима се раднику даје мањи обим права од оног утврђеног овом одлуком, 
у складу са Законом24.

23  Службени гласник Републике Срспке, број 53/16, 12/22 и 39/22
24  Члан V Одлуке о утврђивању увећања плате, висине примања по основу рада и 
висине помоћи раднику 
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Имајући у виду функционисање процеса колективног преговарања 
у вријеме доношења Закона о раду законодавац је предвидио одредбу 
члана 134. Закона о раду како би рјешио тај застој и обезбиједио 
функционисање система у области рада, јер репрезентативни социјални 
партнери нису били, а ни данас нису спремни да закључе Општи 
колективни уговор.

Одредбом члана 135. Закона о раду дата је могућност да се 
раднику исплати јубиларна награда за остварени стаж код послодавца 
у складу са колективним уговором. То значи да учесници у процесу 
колективног преговарања могу договорити ову исплату као обавезну, 
или као могућност, што зависи од финансијског стања, али и спремности 
самог послодавца да испаћује јубиларну награду радницима за оставрени 
радни стаж. Морамо примијетити да је у овој одредби изостала могућност 
исплате средстава за обезбјеђење зимнице и огрјева које су у сада важећим 
колективним уговорима такође предвиђене као могућност. Према сада 
важећим гранским колективним уговорима испалта јубиларне награде 
је обавеза и предвиђена је за остварени стаж код послодавца: за 20 
година радног стажа у висини једне просјечне плате послодавца и за 
30 година радног стажа у висини двије просјечне плате послодавца. 
У неким гранским колективним уговорима предвиђена је могућност 
исплате јубиларне награде и за 10 година радног стажа оствареног код 
послодавца.

10. Закључак

Тренутно стање система плата у Републици Српској посматрамо у 
контексту посљедњих  измјена Закона о раду, Закона о порезу на доходак, 
Закона о доприносима и свих закона о платама ради обрачуна плата по 
бруто моделу и повећања плата запослених у Републици Српској. Дошли 
смо до закључка да је веома тешко одредити који је систем уређивања  
плата присутан, имајући у виду да се друштвено-економско уређење 
Републике темељи на тржишној привреди, а да у земљама тржишне 
привреде поред заједничких принципа и обиљежја има доста различитих 
приступа уређивању плата.  

Због великог броја закона којима се уређују плате и непостојања 
Општег колективног уговора и скоро свих гранских уговора у реалном 
скетору, с пуним правом се поставља питање да ли су плате у Републици 
Српској уређене у складу са Уставом и да ли је ријеч о флексибилном, 
или ригидном систему одређивања плата.
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Имајући у виду да су у Републици Српској крајем године створене 
нормативне претпоставке да се у потпуности пријеђе на систем бруто 
плата, па се поред девет закона о платама доносе и подзаконски акти 
којима се додатно уређује начин обрачуна плата, доприноса и пореза, 
као и начин обрачуна и остваривања права на ослобађање и права на 
одбитак од пореске основице пореза на доходак, може се закључити 
да је у Републици Српској присутан ригидан систем уређивања плата. 

Разлози за овакав закључак налазе се у чињеници  да  посљедење 
измјене Закона о раду и ако прописују да се одређена питања везано 
за плате и наканде уређују искључиво колективним уговорима нису 
довеле до оживљавања тог процеса,  да у складу Законом о раду Влада 
Републике Српске одређује најнижу плату, да је због незакључивања 
Општег колективног уговора, Влада Одлуком утврдила увећања плате, 
висину примања по основу рада и висину помоћи раднику, те да је Влада 
предложила, а Народна скупштина донијела девет закона о платама у 
јавном сектору који су унијели доста нејасноћа у начин одређивања и 
обрачуна плата и потребу измјене свих правних основа заснивања радног 
односа (уговори, одлуке итд).

На флексибилан начин треба да се у складу са Законом о раду, 
посебно након последњих измјена, уређују плате у реалном сектору на 
основу колективних уговора. До сада није закључен нити један колек-
тивни уговор за подручје, област или дјелатност, осим појединачних 
колективних уговора у неким компанијама.

То значи да би у складу са тренутном позицијом колективних уго-
вора у Закону о раду, посебно у одјељку који се односи на плате, више 
простора требало дати колективним уговорима, без обзира на потпуни 
прелазак на систем бруто плата у Републици Српској, што је задатак 
сва три социјална партнера.
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REGULATION OF WAGE IN ACCORDANCE WITH 
THE LABOR LAW IN THE REPUBLIC OF SRPSKA

Summary

The aim of this guide is to analyze the structure of salaries of em-
ployees and the salary system in general in the Republic of Srpska. During 
the analysis, we had in mind the fact that the right to earnings (salaries) is a 
constitutional right which can be further regulated only by law and collective 
agreements and realized in accordance with the same.

Currently, the salaries in the Republic of Srpska are regulated by the 
labor law, collective agreements (for some sectors) and the laws for employees 
in the republic administration and other segments of public administration, 
which imposes the need to analyze the salary system and answer the question 
whether there is a flexible or rigid way of regulating salaries in the Republic 
of Srpska.

Due to the existence of numerous laws governing salaries and the 
absence of a general collective agreement and almost all sectoral agreements 
in the real sector, the rightfully raised question is whether salaries in the 
Republic of Srpska are regulated in accordance with the Constitution and 
whether it is a flexible or rigid system of salary regulation.

Before the adoption of the current labor law which is inter alia a lex 
generalis in terms of salary regulations, there were some initiatives for this 
law to simplify the method of salary determination in a more flexible manner, 
which would imply that in most sectors the salaries are regulated by collective 
agreements, and only in the republic administration that are regulated by 
law. These initiatives were not implemented back then, but in 2018 and 2021, 
the provisions of the current labor law were amended in order to switch to 
the model of gross calculation of salaries in the Republic of Srpska, which 
also required changes to the law on salaries, considering that salaries and 
gross salaries are determined and defined differently.

Key words: salary regulation, salary system, salary determination, 
gross salary, gross salary calculation.
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ПРОЦЕСИ ЦЕНТРАЛИЗАЦИЈЕ У ЗДРАВСТВЕНОМ 
ОСИГУРАЊУ У РЕПУБЛИЦИ СРБИЈИ 

Апстракт: Систем социјалне сигурности у Републици Србији 
састоји се од социјалног осигурања, социјалне заштите, 
дечије заштите и борачко-инвалидске заштите, а социјално 
осигурање од здравственог осигурања, пензијско-инвалидског 
осигурања и осигурања за случај незапослености. Здравствено 
осигурање је вид социјалног осигурања, којим се осигураним 
лицима обезбеђује право на здравствену заштиту, на накнаду 
зараде за време привремене спречености за рад и на накнаду 
путних трошкова насталих у вези са коришћењем здравствене 
заштите. Развој здравственог осигурања у Републици Србији 
има дугу историју. Садашњи систем здравственог осигурања у 
Републици Србији, формално посматрано, припада Бизмарковом 
моделу обавезног социјалног (здравственог) осигурања, док је 
суштински на прелазу између обавезног здравственог осигурања 
и националне здравствене службе (Бевериџов модел). Основни 
циљ овог модела је да оствари највиши могући ниво очувања 
здравља грађана и породице, путем спровођења мера за 
очување и унапређење здравља, спречавања и раног откивања 
болести и повреда и благовременог лечења и рехабилитације. 
Обезбеђивање и спровођење обавезног здравственог осигурања 
обавља Републички фонд за здравствено осигурање. У овом 
раду детаљније је анализиран процес централизације у области 
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здравственог осигурања у Републици Србије, у периоду од 1992. 
до 2022. године, и предложена је нова организације здравственог 
осигурања Републике Србије. 

Кључне речи: здравствено осигурање, здравствена заштита, 
централизација, права из здравственог осигурања.

Увод

У оквиру мера реформи система здравствене заштите, вршених 
деведесетих година прошлог века, у већини европских земаља, а 
посебно у земљама Централне и Источне Европе, тадашњим земљама 
у транзицији, а данас земљама чланицама Европске уније1, као што су: 
Чешка2, Словачка3, Румунија4 и друге земље, питање децентрализације 
заузимало је једно од централних местa. Супротно од земаља Централне 
и Источне Европе, реформисање система здравствене заштите у 
Републици Србији, рађено претходних деценија, углавном је ишло у 
правцу све веће централизације. 

Систем социјалне сигурности у Републици Србији састоји 
се од социјалног осигурања, социјалне заштите, дечије заштите и 
борачко-инвалидске заштите, а социјално осигурање од здравственог 
осигурања, пензијско-инвалидског осигурања и осигурања за случај 
незапослености. Здравствено осигурање је вид социјалног осигурања, 
којим се осигураним лицима обезбеђује право на здравствену заштиту, 
на накнаду зараде за време привремене спречености за рад и на накнаду 
путних трошкова насталих у вези са коришћењем здравствене заштите5.

Систем здравствене заштите Републике Србије: 1) ,,припада 
Бизмарковом моделу обавезног социјалног (здравственог) осигурања. 

1  Health care reforms in Central and Eastern European Countries, European Public Health 
Association - Proceedings of sessions ,,Health care reforms in Centaral and Eastern European 
countries”, Annual Meeting of EUPHA, Budapest, (December 1995), p. 14-16; European 
Health Care Reforms, Analysis of Current Strategies, Summary, WHO, Regional Office for 
Europe, Copenhagen, 1995.
2  Health Care Systems in Transition-Czech Republic, World Health Organization, Regional 
Office for Europe, Copenhagen, 1996.
3  Health Care Systems in Transition-Slovakia, World Health Organization, Regional Office 
for Europe, Copenhagen, 1996.
4  Health Care Systems in Transition-Romania, World Health Organization, Regional Office 
for Europe, Copenhagen, 1996
5  R. Kosanović, S. Paunović, Health insurance system of the Republic of Serbia, Berlin, 
LAP LAMBERT Academic Publishing, Printed by Schaltungsdienst Lange o.H.G., 2019,  p.1
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Суштински он је на прелазу између обавезног здравственог осигурања 
и националне здравствене службе (тзв. ,национално здравствено 
осигурање’), заједно са Републичким фондом за здравствено осигурање 
(који представља државну агенцију за фискалну расподелу средстава 
прикупљених доприносима за социјално осигурање), без довољно 
аутономије у одлучивању и са великим интервенцијама  државе у 
области здравствене заштите становништва”6 и 2) ,,припада формално 
Бизмарконом моделу обавезног здравственог осигурања и његов основни 
циљ је да оствари највиши могући ниво очувања здравља грађана и 
породице путем спровођења мера за очување и унапређење здравља, 
спречавање и рано откривање болести и повреда и  благовремено и 
ефикасно лечење и рехабилитацију”.7

Доношењем важећег Закона о здравственом осигурању8, који 
је ступио на снагу 11. априла 2019. године, настављени су процеси 
централизације у области здравственог осигурања, започети доношењем 
Закона о здравственом осигурању 1992. године9.

У раду је детаљније анализиран процес централизације у области 
здравственог осигурања у Републици Србије у периоду од 1992.  до 
2022. године. У овом посматраном периоду донета су три закона о 
здравственом осигурању (1992, 2005. и 2019. године), и сваки од њих 
за последицу, поред осталог, имао је повећану централизацију у 
здравственом осигурању. Такође, дајемо и основне напомене о процесима 
централизације у области здравствене заштите, пре свега са аспекта 
вршења оснивачких права над здравственим установама.

У раду је предложена нова организација здравственог осигурања 
у Републици Србији.

1. Централизација у области здравственог осигурања

Процесе централизације и децентрализације у здравственом 
осигурању  можемо посматрати кроз више периода:

1) период од фебруара 1990. до марта 1992. године
2) период од априла 1992. до  новембра 2005. године

6  Влада Републике Србије, Други национални извештај о социјалном укључивањи и 
смањењу сиромаштва у Републици србији за период од 2011-2014. године, Београд, 
октобар 2014. године, стр. 258
7  Влада Републике Србије, Програм реформи политике запошљавања и социјалне 
политике у  процесу приступања Европској унији,  Београд, мај 2016, стр. 48.
8  Закон о здравственом осигурању, „Службени гласник РС“, бр. 25/2019
9  Закон о здравственом осигурању, „Службени гласник РС“ бр. 18/1992
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- период од априла 1992. до децембра 1998. године
- период од јануара 1998. до новембра 2005. године
3) период од децембра 2005. године до априла 2019. године
- период од децембра 2005.. до октобра 2014. године
- период од новембра 2014. до априла 2019. године и
4) период од априла 2019. године до данас.

1.1. Период од  фебруара 1990.  до марта 1992. године
Период од 1990. до марта 1992. године, започео је доношењем 

Закона о здравственој заштити10, који је ступио на снагу 4. фебруара 
1990. године. Даном ступања на снагу овог закона престао је да важи 
Закон о здравственој заштити из 1979. године11. 

Закон о здравственој заштити из 1990. године, који је уједно 
регулисао и проблематику из области здравственог осигурања, као и 
претходни Закон о здравственој заштити из 1979. године, предвиђао је 
висок степен децентрализације у области здравствене заштите и 
здравственог осигурања.

Према члану 74. Закона о здравственој заштити из 1990. године, 
ради ефикаснијег и рационалнијег остваривања здравствене заштите и 
здравственог осигурања и обезбеђивања средстава за њихово спровођење 
оснивао се фонд здравствене заштите и здравственог осигурања за 
територију више општина (18 општинских фондова) за територију града 
Београда.

Према члану 76. истог Закона, ради спровођења здравствене 
заштите и здравственог осигурања на основама шире узајамности и 
солидарности, за територију СР Србије, осниван је Републички фонд 
здравствене заштите и здравственог осигурања. 

1.2. Период  априла 1992. до новембра 2005. године
Народна скупштина Републике Србије донела је Закон о 

здравственом осигурању12, 2. априла 1992. године, објављен је 4. априла, 
а ступио је на снагу 12. априла 1992. године.

За разлику од децентрализације, која је постојала у области 
здравственог осигурања до доношења овог Закона, овим Законом уведена 
је потпуна централизација здравственог осигурања. 

10  Закон о здравственој заштити, „Службени гласник СРС“ бр. 4/90 и 40/90
11  Закон о здравственој заштити, „Службени гласник СРС“, бр. 30/79, 59/82, 18/83, 
22/84, 50,84, 51/85, 49/86, 28/87 и 42/87 – пречишћен текст
12  Закон о здравственом осигурању, „Службени гласник РС“, бр. 18/92
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По први пут у дугој историји развоја здравственог осигурања 
у Србији13, здравствено осигурање на територији читаве Републике 
спроводи се посредством једне организације – Републичког завода за 
здравствено осигурање и 30 његових филијала (са испоставама) које 
немају својство правног лица ни органе. 

У оквиру овог периода развоја здравственог осигурања, разли-
кујемо два периода, и то: 1) период од априла 1992. до децембра 1998. 
године и 2) период од јануара 1999. до   новембра  2005. године.

1.2.1. Период од априла 1992. до децембра 1998. године
У складу са чланом 93. Закона о здравственом осигурању, из 

1992. године, ради обезбеђивања и спровођења здравственог осигурања 
осниван је Републички завод за здравствено осигурање (у даљем тексту: 
Завод), као правно лице са статусом установе, са седиштем у Београду.

Органи Завода били  су: Скупштина, Управни одбор, Надзорни 
одбор и директор.

Скупштину Завода чинили су представници осигураника, чији 
је мандат трајао четири године. Састав, број чланова, начин избора, 
делокруг, начин рада, као и друга питања од значаја за рад Скупштине 
уређивао се статутом Завода.

Скупштина Завода је  доносила  статут; средњоречне и годишње 
програме рада, финансијски план и завршни рачун; и одлучивала 
о другим питањима и обавља друге послове, у складу са статутом. 
Сагласност на статут Завода давала је Влада Републике Србије. 

1.2.2. Период од јануара 1999. до новембра 2005. године
Доношењем Закона о изменама и допунама  Закона о здравственом 

осигурању14 , који је ступио на снагу 30. децембра 1998. године, укинута 
је скупштина Републичког завода за здравствено осигурање, тако да су 
његови органи били: управни одбор,  надзорни одбор и директор. 

1.3. Период од децембра 2005. године до априла 2019. године
Доношењем Закона о здравственом осигурању15, који је ступио 

на снагу 10. децембра 2005. године, задржава се централизација 
здравственог осигурања.
13  Р. Косановић, Х. Анђелски, Основни правци развоја здравственог осигурања у 
Републицу Србији   (1922-2014) / Basic directions or development health insurance in The 
Republic of Serbia (1922-2014), ,,Здравствена заштита”, број 3/2015,
14  Закона о изменама и допунама  Закона о здравственом осигурању, „Службени 
гласник РС“, бр. 46/98
15   Закон о здравственом осигурању, „Службени гласник РС”, бр. 107/05
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Обавезно здравствено осигурање обезбеђује се и спроводи у 
Републичком завод за здравствено осигурање и у организационим 
јединицама Републичког фонда (филијале), које немају својство правног 
лица. Одређени послови обавезног здравственог осигурања спроводе се 
и у Покрајинском фонду за здравствено осигурање, у складу са законом.

Доношењем Закона о изменама и допунама Закона о здравственом 
осигурању16, који је ступио на снагу 9. августа 2011. године, Републички 
завод за здравствено осигурање променио је назив у Републички фонд 
за здравствено осигурање.

У овом периоду развоја здравственог осигурања, посматрано са 
аспекта централизације, разликујемо два периода: 1)  период од децембра 
2005. до октобра 2014. године и 2) период од новембра 2014. до априла 
2019. године.

1.3.1. Период од децембра 2005.. до октобра 2014. године
Управни одбор Републичког фонда за здравствено осигурање (у 

даљем тексту: Управни одбор) до ступања на снагу Закона о изменама 
Закона о здравственом осигурању17, 18. новембра 2014. године, а 
према тада важећем Закону о здравственом осигурању18, имао је 21-
ог члана,од којих је 14 представника осигураника запослених, по два 
представника осигураника пензионера, осигураника земљорадника и 
осигураника који обављају самосталну делатност и једног представника 
удружења инвалида који је имао својство осигураника.

Чланове Управног одбора је именовала и разрешавала Влада, на 
предлог: 

- репрезентативних синдиката организованих на нивоу Републике, 
у складу са законом којим се уређује рад – за представнике из реда 
осигураника запослених;

- удружење пензионера организованих на нивоу Републике која 
имају више од 50.000 регистрованих чланова – за представнике из реда 
осигураника пензионера;

- удружења пољопривредника организованих на нивоу Републике 
која имају више од 50.000 регистрованих чланова – за представнике из 
реда осигураника земљорадника;
16  Закон о изменама и допунама Закона о здравственом осигурању, ,,Службени 
гласник РС“, бр. 57/ 11
17  Закон о изменама Закона о здравственом осигурању, „Службени гласник РС“ бр. 
123/14
18  Закон о здравственом осигурању, „Службени гласник РС“, бр. 107/2005, 109/2005-
испр.,57/2011, 110/2012-одлука УС, 119/2012 и 99/2014
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- Привредне коморе Србије – за представнике из реда осигураника 
који обављају самосталну делатност;

- удружења инвалида која имају највећи број регистрованих 
чланова – за представника удружења инвалида.

Влада је именовала и разрешавала председника и заменика 
председника Управног одбора из реда чланова Управног одбора.

Председник, заменик председника и чланови Управног одбора 
именовани су на период од четири године. 

Надзорни одбор Фонда је имао седам чланова, од којих су 
три представници осигураника запослених, по један представник 
осигураника пензионера, осигураника земљоравника и осигураника 
који обављају самосталну делатност и један запослени у Републичком 
фонду, односно у филијали или у Покрајинском фонду.

Чланове Надзорног одбора је именовала и разрешавала Влада, 
на предлог:

- репрезентативних синдиката организованих на нивоу Републике, 
у складу са законом којим се уређује рад – за представнике из реда 
осигураника запослених;

- удружења пензионера организованих на нивоу Републике која 
имају више од 50.000 регистрованих чланова – за представнике из реда 
осигураника земљоравника;

- Привредне коморе Србије – за представнике из реда осигураника 
који обављају самосталну делатност;

- директора Фонда – за члана из реда запослених у Фонду, односно 
филијали или у Покрајинском фонду.

Влада је именовала и разрешавала председника Надзорног одбора 
из реда чланова Надзорног одбора. Председник и чланови Надзорног 
одбора су именовани на период од четири године.

1.3.2. Период од новембра 2014. године до априла 2019. године
Доношењем Закона о изменама и допунама Закона о пензијском 

и инвалидском осигурању19, Закона о изменама Закона  о здравственом 
осигурању20 и Закона о изменама и допунама Закона о запошљавању 
и осигурању за случај незапослености21, дошло је, поред осталог, и 

19  Закон о изменама и допунама Закона о пензијском и инвалидском осигурању,  
„Службени гласник РС“, бр. 75/14
20  Закон о изменама Закона о здравственом осигурању, „Службени гласник РС“ бр. 
123/14
21  Закон о изменама и допунама Закона о запошљавању и осигурању за случај 
незапослености, „Службени гласник РС“ бр. 38/15
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до измена у броју и структури чланова управних и надзорних одбора 
организација за обавезно социјално осигурање, односно Републичког 
фонда за пензијско и инвалидско осигурање, Републичког фонда за 
здравствено осигурање и Националне службе за запошљавање.

Након  ступања на снагу поменутог Закона о изменама Закона 
о здравственом осигурању, 18. децембра 2014. године, Управни одбор 
Фонда има седам чланова, које именује и разрешава Влада, и то:

1) четири члана, на предлог министра надлежног за послове 
здравља;

2) једног члана представника осигураника запослених, на предлог 
репрезентативних синдиката организованих на нивоу Републике, у 
складу са законом којим се уређује рад;

3) једног члана представника осигураника пензионера, на предлог 
удружења пензионера организованог на нивоу Републике које има више 
од 50.000 регистрованих чланова.

Влада именује и разрешава председника и заменика председника 
Управног одбора из реда чланова Управног одбора. Председник, заменик 
председника и чланови Управног одбора именују се на период од четири 
године. 

Након доношења истог Закона о изменама Закона о здравственом 
осигурању, Надзорни одбор фонда има пет чланова, које именује и 
разрешава Влада, и то:

1) три члана, на предлог министра надлежног за послове здравља;
2) једног члана представника осигураника запослених, на предлог 

репрезентативних синдиката организованих на ниову Републике, 
у складу са законом којим се уређује рад – за представнике из реда 
осигураника запослених;

3) једног члана представника осигураника пензионера, на предлог 
удружења пензионера организованог на нивоу Републике које има више 
од 50.000 регистрованих чланова.

Влада именује и разрешава председника Надзорног одбора из реда 
чланова Надзорног одбора.

Председник и чланови Надзорног одбора именују се на период 
од четири године. 
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Табела 1: Број чланова Управног одбора и Надзорног одбора 
Републичког фонда за здравствено осигурање пре и после измена и 
допуна Закона о здравственом осигурању

(„Службени гласник РС“ бр. 123/14)

Ред.
бр.

Предлагачи
Управни одбор Надзорни одбор

Пре 
измена 
Закона

После 
измена 
Закона

Пре 
измена
Закона

После 
измена 
Закона

1 Репрезентативни 
синдикати 14 1 3 1

2 Удружења 
пензионера 2 1 1 1

3 Удружења 
пољопривредника 2 1 1 -

4 Привредна комора 
Србије 2 - 1 -

5 Удружење инвалида 1 - - -
6 Републички фонд - - 1 -
7 Влада - 4 - 3

Укупно: 21 7 7 5

1.4. Период од априла 2019. године до данас
Доношењем важећег Закона о здравственом осигурању22, који је 

ступио на снагу 11. априла 2019. године, у односу на претходни Закон о 
зравственом осигурању, из 2005.  године23 проширене су надлежности 
Републике у спровођењу здравственог осигурања24.

Три кључна акта која је Управни одбор Републичког фонда донео 
за 2019. годину, и која је доносио претходних година (па и деценија), 
након доношења важећег Закона о здравственом осигурању, више неће 

22  Закон о здравственом осигурању, „Службени гласник РС” бр. 25/2019
23  Закон о здравственом осигурању, “Службени гласник РС” бр. 107/2005, 
109/2005-исправка, 57/2011, 110/2012-УС, 119/2012, 99/2014, 123/2014, 126/2014-УС, 
106/2015 и 10/2016-др.закон
24  Р. Косановић, Надлежности Републике у спровођењу здравственог осигурања у 
Републици Србији, Ревизија, број 9/2019, стр. 31-37.
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доносити. Реч је о следећим актима: Правилнику о уговарању здравствене 
заштите из обавезног здравственог осигурања са даваоцима 
здравствених услуга за 2020. годину25, Правилнику о садржају и обиму 
правана здравствену заштиту из обавезног здравственог осигурања и 
о партиципацији за 2019. годину („Службени гласник РС” број 7/2019) 
и Уредби о плану здравствене заштите из обавезног здравственог 
осигурања у Републици Србији за 2020. годину26. 

Република, односно Влада и њено ресорно министарство, према 
важећем Закону о здравственом осигурању из 2019. године, имају 
шире надлежности у спровођењу здравственог осигурања, у односу на 
претходни закон. Реч је о следећим надлежностима:

1) Надлежности Владе:
а) у буџету Републике Србије обезбеђују се средства за уплату 

доприноса за лица која не испуњавају услове за стицање својства 
осигураника, која не испуњавају услове да буду осигурани као чланови 
породице осигураника и лица којима је надлежни орган утврдио статус 
избеглог, односно прогнаног лица из бивших република СФРЈ или статус 
расељеног лица ако има боравиште на територији Републике Србије 
(члан 16.);

б) даје сагласност на акт којим Републички фонд утврђује висину 
трошкова издавања картице здравственог осигурања (члaна 26.);

в) за сваку календарску годину, на предлог министра доноси акт 
којим се утврђују приоритети за лечење оболелих од одређених врста 
ретких болести, као и друга питања од значаја за лечење оболелих од 
ретких болести за које се средства обезбеђују у буџету Републике Србије 
(члaна 52.);

 г) гарант је за извршење обавеза Републичког фонда у остваривању 
права из обавезног здравственог осигурања (државна гаранција), за 
хитну медицинску помоћ, циљане превентивне прегледе - скрининге 
према одговарајућим националним програмима, обавезну имунизацију 
и палијативно збрињавање, као и здравствену заштиту која се пружа у 
стационарним здравственим установама осигураним лицима (члана 52.);

д) доноси националне програме превенције и раног откривања 
болести од већег јавно-здравственог значаја (члан 53.);

25  Правилник о уговарању здравствене заштите из обавезног здравственог осигурања 
са даваоцима здравствених услуга за 2020. годину, „Службени гласник РС” бр. 94/19
26  Уредба о плану здравствене заштите из обавезног здравственог осигурања у 
Републици Србији за 2020. годину, „Службени гласник РС” бр. 94/19
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ђ) даје сагласност на општи акт којим Републички фонд утврђује 
Листу лекова, која садржи и неопходне - есенцијалне лекове за лечење 
болести и повреда, без обзира на узрок, у складу са листом есенцијалних 
лекова Светске здравствене организације (члан 66.); 

е) даје сагласност на општи акт којим Републички фонд утврђује 
врсте здравствених услуга за које се утврђује листа чекања, као и 
критеријуме и стандардизоване мере за процену здравственог стања 
осигураних лица ради формирања листе чекања, најдуже време чекања 
за здравствене услуге, неопходне податке, методологију за формирање 
листе чекања, критеријуме и мерила за формирање јединствене листе 
чекања и друга питања од значаја за листу чекања, односно јединствену 
листу чекања у циљу пружања здравствене услуге осигураном лицу у 
најкраћем могућем року (члан 129);

ж) даје сагласност на акт Републичког фонда о средствима која се 
обезбеђују уплатом доприноса  и која се преносе  филијали (члан 169.);

з) даје сагласност на статут Републичког фонда (члан 229.);
и) ближе уређује услове, начин и поступак планирања потреба 

здравствених установа из Плана мреже за које се спроводе централизоване 
јавне набавке, врсту робе и услуга за које се спроводе централизоване 
јавне набавке и које су обухваћене Планом централизованих јавних 
набавки, као и друга питања од значаја за планирање, организовање и 
спровођење централизованих јавних набавки (члан 233.);

ј) именује и разрешава чланове Управног одбора Републичког 
фонда (члан 242.);

к) на предлог министра Влада именује и разрешава председника 
и заменика председника Управног одбора из реда чланова Управног 
одбора (члан 243.); 

л) на предлог министра именује и разрешава председника 
Надзорног одбора из реда чланова Надзорног одбора (члан 245.);

љ) даје претходну сагласност за именовање директора Републичког 
фонда (члан 247.);

 м) за сваку календарску годину доноси план здравствене заштите 
из обавезног здравственог осигурања на предлог министра (члан 194).

2) Надлежности министра/министарства надлежног за 
послове здравља:

а)  на предлог Републичког фонда, утврђује врсте индикација за 
коришћење медицинске рехабилитације, дужину трајања рехабилитације, 
начин и услове остваривања права на рехабилитацију, као и могућност 



Рајко Косановић, Сања Пауновић, Процеси централизације у здравтвеном 
осигурању у Републици Србији, стр. 251-272, XXVI (1/2022)

262

доплате за већи стандард, обим и садржај права на рехабилитацију, 
начин и услове за остваривање доплате (члан 65.);

б) на предлог Републичког фонда, утврђује критеријуме, начин и 
услове за стављање лекова на Листу лекова, односно за скидање лекова 
са Листе лекова (члан 66.);

в) са директором Републичког фонда именује по пет чланова 
Централне комисије за лекове, а једног члана именује заједница 
медицинских факултета (члан 67.);

г) на предлог Републичког фонда, утврђује врсту, односно класу 
и категорију медицинско-техничког помагала, индикације, трајање и 
обнављање, као и услове и начин остваривања права на медицинско-
техничка помагала (члан 70.);

д) на предлог Републичког фонда, утврђује врсту, односно класу и 
категорију имплантата, индикације, трајање и обнављање, као и услове 
и начин остваривања права на имплантате (члан 70.);

ђ) на предлог Републичког фонда, ближе уређује услове и начин 
за коришћење здравствене заштите осигураних лица у иностранству 
(члан 114.);

е) на предлог Републичког фонда, уређује ближе услове и начин, 
као и врсте обољења, стања или повреда за које се може одобрити лечење, 
спровођење дијагностичких поступака, односно успостављање дијагнозе 
у иностранству (члан 120.);

ж) на предлог Републичког фонда, уређује ближе услове и начин 
за остваривање права из обавезног здравственог осигурања (члан 124.);

з) на предлог Републичког фонда, за сваку календарску годину 
уређује садржај и обим права на здравствену заштиту из обавезног 
здравственог осигурања, за поједине врсте здравствених услуга и 
поједине врсте болести и повреда, проценат плаћања цене здравствене 
услуге, односно цене дијагностички сродне групе из средстава обавезног 
здравственог осигурања, као и проценат плаћања осигураног лица до 
пуног износа цене здравствене услуге, односно цене дијагностички 
сродне групе (члан 133.);

и) даје претходно мишљење о испуњености услова за организовање 
и спровођење одређене врсте добровољног здравственог осигурања (члан 
177.);

ј) утврђује номенклатуру здравствених услуга за примарни, 
секундарни и терцијарни ниво здравствене заштите;

к) даје сагласност на акт којим Републички фонд утврђује: цене 
здравствених услуга, цене дијагностички сродних група, болнички дан, 
посете осигураног лица здравственом раднику, односно здравственом 
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сараднику, плаћање по опредељеном осигураном лицу, као и други 
трошкови здравствених услуга које се обезбеђују као право из обавезног 
здравственог осигурања у складу са  Законом и прописима донетим за 
спровођење Закона (члан 196.);

л) на предлог Републичког фонда уређује услове за закључивање 
уговора са даваоцима здравствених услуга, критеријуме и мерила за 
утврђивање накнаде за њихов рад, односно начин плаћања здравствених 
услуга, као и других трошкова у складу са овим законом, поступак 
коначног обрачуна са даваоцима здравствених услуга на основу уговора 
поводом остваривања права осигураних лица на здравствену заштиту 
по завршеној календарској години, као и друга питања од значаја за 
закључивање уговора са даваоцима здравствених услуга (члан 201.);

љ) на предлог Републичког фонда, уређује ближе услове за 
обављање послова надзорника осигурања, начин обављања контроле 
извршавања закључених уговора, као и друга питања од значаја за 
вршење контроле (члан 207.);

м) предлаже четири члана управног одбора Републичког фонда 
(члан 242.);

њ) предлаже Влади да именује и разрешава председника и заменика 
председника Управног одбора из реда чланова Управног одбора (члан 
243.); 

о) предлаже Влади да именује и разрешава председника Надзорног 
одбора из реда чланова Надзорног одбора (члан 245.);

п)  врши надзор над радом Републичког фонда (члан 256.);
р) Републички фонд, као ималац јавних овлашћења, у вршењу 

поверених послова државне управе, дужан је да, пре објављивања прописа 
на чије доношење је овлашћен овим законом, прибави од Министарства 
мишљење о уставности и законитости прописа, а Министарство је дужно 
да Републичком фонду достави образложени предлог како да пропис 
усагласи са Уставом, законом, другим прописом или општим актом 
Народне скупштине и Владе (члан 257.).

с)  за сваку календарску годину предлаже Влади план здравствене 
заштите из обавезног здравственог осигурања  (члан 194.).

Упоређивањем надлежности Републике у спровођењу здравственог 
осигурања, према важећем Закону о здравственом осигурању, у односу 
надлежности садржане у Закон о здравственом осигурању из 2005. 
године, видимо да су оне значајно проширене у важећем Закону, а 
посебно у делу  надлежности министра.

Три кључна акта која је Управни одбор Републичког фонда донео 
за 2019. годину, и која је доносио претходних година (па и деценија), 
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након доношења важећег Закона о здравственом осигурању, више неће 
доносити. Реч је о следећим актима: Правилнику о уговарању здравствене 
заштите из обавезног здравственог осигурања са даваоцима здравствених 
услуга27, Правилнику о садржају и обиму правана здравствену заштиту 
из обавезног здравственог осигурања и о партиципацији за 2019. годину28 
и Плану здравствене заштите из обавезног здравственог осигурања у 
Републици Србији за 2019. годину (Табела 2). 

 Табела 2: Акта Републичког фонда за здравствено осигурање, 
према претходном и важећем Закону о здравственом осигурању

Ред.
бр.

Назив  акта
Претходни ЗЗО* Важећи ЗЗО**

Доноси Даје 
сагласност

Доноси саглас./
предлог

1
Правилник о уговарању 
здравствене заштите из 
обавезног здравственог 
осигурања

УО***

РФЗО Влада Министар
предлог
РФЗО

2 Правилник о садржају 
и обиму права на 
здравствену заштиту и о 
партиципацији

УО
РФЗО Влада Министар

предлог
РФЗО

3 План здравствене 
заштите из обавезног 
здравственог осигурања у 
Републици Србији

УО
РФЗО Влада Влада

предлог
Министар

4 Одлука о износу 
средстава која се подносе
филијали

УО
РФЗО Влада

УО
РФЗО

саглас.
Влада

5 Правилник о листи лекова 
који се прописују и издају 
на терет средстава обав.
здр.осигур.

УО
РФЗО Влада

УО
РФЗО

Сглас.
Влада

*  Закон о здравственом осигурању (“Сл.гласник РС”, бр. 
107/05...10/16-др.закон)

**  Закон о здравственом осигурању (“Сл.гласник РС”, бр. 25/19)
***  Управни одбор Републичког фонда за здравствено осигурање

27  Правилник о уговарању здравствене заштите из обавезног здравственог осигурања 
са даваоцима здравствених услуга за 2019. годину, „Службени гласник РС” бр. 106/2018
28  Правилник о садржају и обиму права на здравствену заштиту из обавезног 
здравственог осигурања и о партиципацији за 2019. годину, „Службени гласник РС” 
бр.  7/2019
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2. Процеси централизације и децентализације 
у области здравствене заштите

Процеси центализације и децентрализације у области здравствене 
заштите, посматрани са аспекта вршења оснивачких права над здрав-
ственим установама, у периоду од 1990. до 2020. године, прошли су 
кроз више периода. 

Ти периоди су следећи:
1) период од фебруара 1990. до марта 1992. године
2) период од  априла1992. до новембра 2005. године
- период од априла 1992. до маја1996. године
- период од јуна1996. до  новембра 2005. године
3) период од 2005. до априла 2019. године
- период од децембра 2005. до децембра 2015. године
- период од јануара 2016. до априла 2019. године
4) период од априла 2019. године до данас.

Уколико праралелно посматрамо процесе централизације и 
децентрализације у областима здравственог осигурања и здравствне 
заштите, најопштије можемо рећи да: 

1) период од фебруара 1990. до марта 1992. године карактерише-
децентрализзација здравствене заштите и здравственог осигурања;

 2) период  од априла 1992. до  новембра 2005. године карактерише-  
централизација здравствене заштите и здравственог осигурања; 

3) период од децембра 2005. године до априла 2019. године 
карактерише- децентрализација здравстрвене заштите и централизација 
здравственог осигурања и

4) период од априла 2019. године до данас карактерише 
централизација и здравствене заштите и здравственог осигурања.
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Табела 3: Децентрализација и централизација у 
систему здравствене заштите у Србији (1990-2020.)
Ред.
Бр. П е р и о д и Здравтвена 

заштита
Здравствено
осигурање

1 фебруар 1990 – март 
1992 децентрализација децентрализација

2 април 1992 – новембар 
2005 централизација централизација

3 децембар 2005 – април 
2019. децентрализација централизација

4. април 2019. до данас централизација централизација

Доношењем важећег Закона о здравственој заштити29, који је 
ступио на снагу 11. априла ове године, дошло је, поред осталог, до 
значајних измена у оснивању здравствених установа у јавној својини. 
Према члану 30. овог Закона, здравствену установу у јавној својини,  
оснива Република Србија, а на територији аутономне покрајине 
- аутономна покрајина, осим апотекарске установе, коју оснива 
јединица локалне самоуправе, у складу са Законом и Планом мреже. 
До доношења поменутог Закона, локална самоуправа (општина/град), 
оснивали су: дом здравља  (општина, односно град), апотеку (општина, 
односно град), завод на примарном нивоу обављања здравствене 
делатности (град), клиничко-болнички центар (град, до децембра 
2015. године) и завод за биоциде и медицинску екологију (град)30. 
Након доношења Закона, јединица локалне самоуправе оснива само 
апотекарску установу31.

29  Закона о здравственој заштити, ,,Службени гласник РС”, бр. 25/2019
30  Закон о здравственој заштити, “Службени гласник РС”, бр. 107/05, 72/09 - др. 
закон, 88/10, 99/10, 57/11, 119/12, 45/13 - др. закон, 93/14, 96/15,106/15, 105/17 - др. закон 
и 113/17 - др. закон
31  Одлука о преузимању оснивачких права над заводима који обављају здравствену 
делатност на примарном нивоу здравствене заштите и Одлука о преузимању 
оснивачких права над домовима здравља, „Службени гласник РС“, бр. 21/20
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Табела 4: Процеси централизације и децентрализација у систему
здравствене заштите у Републици Србији

Година З а к о н и Здравствена
 заштита

Здравствено
 осигурање

1990.
Закон о здравственој заштити
(„Сл.гласник СРС“, број 
4/90)

децентрализација
здрав. заштите

децентрализација
здравственог 
осигурања

1992.

Закон о здравственој заштити
(„Сл.гласник РС“, број  
17/92)

централизација
здрав. заштите /

Закон о здравственом 
осигурању
(„Сл.гласник РС“, број  
18/92)

/
централизација  
здравственог 
осигурања

1996.

Закон о измен. и доп. Зак.о 
здр.заштити
„(Сл.гласник РС“, број  
25/96)

локална 
самоуправа без 
оснивачких права /

1998.

Закон о изм. и доп. Зак. о 
здрав.осиг.
(„Сл.гласник РС“, број  
46/98)

/
укинута 
скупштина као 
орган Завода

2005.
Закон о здравственој заштити
(„Сл.гласник РС“, бр. 
107/05…113/17)

децентрализација
здравствене 
заштите

/

2005.

Закон о здравственом 
осигурању
(„Сл.гласник РС“, бр. 
107/05…10/16)

/
централизација  
здравственог 
осигурања

2014.

Закон о изменама Зак. о 
здрав. Осигур.
(Сл.гласник РС“, број 123/14 
)

/

Република 
преузима 
функцију 
управљања РФЗО

2015.

Закон о изм. и доп.Зак. о 
здрав.заштити
(„Сл.гласник РС“, број 
106/15)

клин.-бол. центар
оснива Реп. и 
покрај.

/

2019. 
Закон о здравственој заштити
(„Сл.гласник РС“, број  
25/19)

централизација
здрав. заштите /

2019.

Закон о здравственом 
осигурању
(„Сл.гласник РС“, број  
25/19)

/
централизација  
здравственог 
осигурања
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3. Закључак

Рационално коришћење средстава здравственог осигурања, 
могућност остваривања права осигураних лица (осигураника и чланова 
породице осигураника) и успешно спровођење здравственог осигурања, 
у значајној мери условљени су његовом организацијом.

Неопходно је вршити поступну децентрализацију здравственог 
осигурања, до одређеног нивоа, и то како се буду стварали потребни 
услови.

За спровођење обавезног здравственог осигурања, на начелима 
узајамности и солидарности, у Србији треба да се оснују: 1) регионални 
или подручни фонд за здравствено осигурање, за подручје два или више 
округа (или за подручје више општина) и за територију града Београда и 
2) Републички фонд за здравствено осигурање, са седиштем у Београду.

Регионални и Републички фонд за здравствено осигурање били 
би правна лица са статусом установе за обавезно социјално осигурање.

Органи регионалног и Републичког фонда за здравствено осигу-
рање били би: скупштина, упрани одбор, надзорни одбор и директор.

Основни критеријуми за оснивање регионалног фонда су да 
територија коју покрива регионални фонд: 1) представља географску 
целину, чији су делови саобраћајно повезани и гравитирају ка једном 
центру, у коме би било седиште регионалног фонда и 2) да иста територија 
располаже неопходним економским потенцијалом и здравственом 
инфраструктуром.

Највећи део потреба за здравственом заштитом, осигурана лица 
регионалног фонда остваривала би на територији матичног фонда, а 
изузетно, за мањи део потреба, упућивала би се у здравствене установе 
чије је седиште на територији других регионалних фондова.

Ниво доприноса прикупљен на територији регионалног фонда 
треба да буде довољан за обезбеђивање права из здравственог осигурања 
осигураних лица регионалног фонда, а да се изузетно мањи део средстава 
обезбеђује солидарношћу других регионалних фондова.

Регионални фонд за здравствено осигурање треба да врши следеће 
послове: 1) обезбеђује услове за спровођење здравственог осигурања и 
спроводи ово осигурање; 2) доноси програме спровођења здравственог 
осигурања на своме подручју; 3) предузима мере за унапређене 
здравствене заштите на свом подручју; 4) води евиденцију о осигураним 
лицима, са подацима потребним за спровођење здравственог осигурања 
и за контролу остваривања права из овог осигурања; 5) води евиденцију 
о обвезницима доприноса за здравствено осигурање и врши контролу 
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уплате доприноса за ово осигурање; 6) води евиденцију утрошка 
средстава за поједине видове здравствене заштите; 7) закључује уговоре 
са носиоцима здравствене делатности о спровођењу и финансирању 
здравствене заштите и прати извршње закључених уговора  и обавља 
друге послове.

Републички фонд за здравствено осигурање: 1) утврђује јединствену 
политику спровођења здравственог осигурања на територији Републике; 
2) доноси средњорочни и годишњи програм за јединствено спровођење 
здравственог осигурања; 3) ближе уређује начин остваривања права 
из здравственог осигурања; 4) обезбеђује уједначавање услова за 
спровођење здравственог осигурања у регионалном фонду; 5) обезбеђује 
услове и утврђује и спроводи поступак за упућивање осигураних лица 
на лечење у иностранство и врши друге послове.

На основу шире узајамности и солидарности, у Републичком 
фонду за здравствено осигурање могу се задовољавати и друге потребе, 
за које се постигне сагласност регионалних фондова и за то обезбеде 
потребна средства (нпр. пружање одређених високо-специјализованих 
здравствених услуга).

Залажемо се за одговарајућу децентрализацију система здрав-
ствене заштите, имајући  у виду њене могуће предности, као што 
су: 1) боља контрола спровођења здравственог осигурања, 2) боља 
контрола коришћења средстава здравственог осигурања, 3) ефикаснији 
одговор на специфичне потребе становника појединих ргиона, 4) већа 
заинтересованост здравствених установа да рационалније користе 
расположива средства, 5) већа заинтересованост локалне привреде да 
помаже здравствене установе на своме подручју, 6) боља наплативост 
пореза и доприноса, 7) смањење сиве економије, 8) равномернији 
регионални развој, 9) равномернији развој здравствених капацитета 
на читавој територији земље, 10) допринос решавању демографских 
проблема и смањење миграција ка великим градовима, 11) децентра-
лизација одлучивања о укупним средствеима за здравствену заштиту 
и здравствено осигурање, 12) смањење корупције, 13)  раст поверења 
грађана у држване институције, 13) повећање одговорности локалних 
самопупрва за развој система здравствене заштите на свом подручју и 
друге предности.
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CENTRALIZATION PROCESSES IN THE HEALTH 
INSURANCE SYSTEM IN THE REPUBLIC OF SERBIA

Summary

The social security system in the Republic of Serbia consists of social 
insurance, social protection, child protection and disabled veteran protec-
tion. Social insurance consists of health insurance, pension and disability 
insurance and unemployment insurance. Health insurance is a form of social 
insurance, that insured people provides right to health care, right to salary 
benefits for the period of temporary inability to work and right to transporta-
tion benefit relating to the use of health care services. There is a long history 
of the development of health insurance in the Republic of Serbia. The Repu-
blic of Serbia’s current health insurance system, formally speaking, belongs 
to the Bismarck’s model of the obligatory health insurance, while essential 
to the transition between compulsory health insurance and a national he-
alth service (Beveridge model). The primary goal of this model is to attain 
the highest possible level of citizens and family health protection, through 
measures aimed at preserving and improving health, prevention and early 
detection of illnesses and injuries, as well as timely and efficient treatment 
and rehabilitation. The statutory health insurance is ensured and provided by 
Republican Health Insurance Fund. In this paper authors discuss the proceses 
of centralization in health insurance system in the Republic of Serbia, in the 
period from 1992 to 2019.

In this paper authors propose a new organization of health insurence 
in the Republic of Serbia.

Key words: health insurance, health care, centralization, health in-
surance rights
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ЗАДРЖАВАЊЕ КАДРОВА У ДРЖАВНОЈ УПРАВИ 
КАО СТРАТЕШКИ ИНТЕРЕС СРБИЈЕ

Апстракт: У склопу управљања људским ресурсима у систему 
државне управе, обезбеђивање квалитетних кадрова и 
усклађеност њихових компетенција са захтевима посла („прави 
човек, у право време, на правом месту“) је комплексан процес. 
Државни органи своје кадровске потребе могу реализовати 
на више начина, дефинисаним правним прописима, али у 
условима глобалних тржишних токова и флуктуације кадрова 
из државног у приватни сектор рада кориговање и превенција 
утицаја одлива кадрова на несметан рад органа државне управе 
постоји као значајна потреба како би се смањили трошкови 
везани за ангажовање и развој новозапослених, одржавање 
оптималног нивоа продуктивности и квалитета у раду, изградњу 
организационе културе која подржава мотивацију запослених за 
постизање високих резултата, као и боље управљање променама 
генерално. Праћење стања у вези са флуктуацијом запослених и 
њеним утицајем на рад органа државне управе подразумева не 
само евидентирање података о приливу и одливу већ и анализу 
фактора који утичу на динамику кретања и предлагање мера 
за задржавање кадрова у систему, што је стратешки интерес 
у државној управи Републике Србије.

Кључне речи: одлив, кадрови, стратегија, интерес, управа.
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1. Уводна разматрања

Место менаџмента људских ресурса у свакој организацији одређено 
је његовом функцијом и задатком, који се огледа у стварању радног 
амбијента који стимулише кадрове. Основна функција менаџмента 
људских ресурса је процењивање актуелних и потенцијалних изазова 
и ризика у кадровском потенцијалу, предузимање мера стимулације, 
успостављање организације која ће бити способна да има стабилну 
кадровску структуру, да контролише флуктуацију кадрова и пружа 
одговарајуће информације руководству највишег нивоа у организацијама 
државне управе, да израђује анализе у циљу опстанка и раста организације 
и пружања пуне материјалне сигурности свим запосленима. То је 
специфичан управљачки задатак којим се не бави само функција 
управљања људским ресурсима, већ се тиме на одређени начин баве и 
руководиоци на свим хијерархијским нивоима.1

Савремене теорије о пројектовању организације респектују значај 
менаџмента људских ресурса за успешност пословања, као посебне, али не 
изоловане функције менаџмента јер се потреба за стабилном кадровском 
структуром налази у свим функцијама деловања једне организације. 
Управљање сваком од функција организације подразумева анализирање 
кадровске функције и пројектовање мера ради отклањања претњи датој 
функцији организације. На нивоу оперативног менаџмента, функција 
управљања људским ресурсима инкорпорирана је у опште принципе 
деловања организације, и део је операционализације стратешких планова 
руководства или стратешких планова органа државне управе. Walker2 
стратегију управљања људским ресурсима дефинише као начин на који 
организација усмерава људе у правцу постизања пословних циљева.

Стабилна кадровска политика сваке организације у великој 
мери кореспондира са условима рада и могућностима напредовања, 
усавршавања, као и културе управљања људским ресурсима. Свака 
организација има своју културу по којој се разликује и препознаје. Смисао 
културе организације је да се унутар организације препознају вредности, 
норме и веровања које ће запослени у организацији прихватити као своје 
и по којима ће се организација препознавати и спољашњем окружењу. 

Према Армстронгу3 све стратегије управљања људским ресурсима 
разврставају се на опште и специфичне. Постоје три опште стратегије: 
1  Милојковић Р., Ђорђевић Б. Менаџмент љуских ресурса, Економски факултет, Ниш, 
2012.
2  Walker, J.W. (1994), Human Resource Strategy, McGraw-Hill, New York
3  Armstrong M. (2010), Armstrong’s essential human resource management practice: a 
guide topeople management, Kogan Page, London
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1. Менаџмент високих перформанси у којој је нагласак на расту 
продуктивности и профитабилности и која се базира на ригорозној 
процедури регрутовања и селекције; 2. Менаџмент високе привржености 
која је заснована на високом поверењу између менаџмента и запослених 
и која подстиче актуелизацију кроз самоконтролу; 3. Менаџмент високе 
укључености у којој је акценат на јачем укључивању запослених у процес 
доношења одлука, а средство за остваривање тог циља је повећање 
мотивације и знања запослених.

Прихватање интерног система вредности представља темељни 
услов за лојалност организацији, која опет представља неопходан услов 
за одржавање стабилне кадровске структуре организације, која се темељи 
на одговорном и професионалном понашању руководства и запослених. 
Однос свих нивоа менаџмента према запосленима нужно се рефлектује 
на понашање запослених и њихово прихватање или не прихватање 
вредности и веровања које чине идентитет једне организације и директно 
се одражава на задовољство кадрова, посебно у систему државне управе.

2. Квантитативно on-line истраживање 
задовољства државних службеника

On-line истраживање о задовољству државних службеника 
спроведено је током јуна месеца 2021. године на узорку од 1016 
испитаника из различитих државних органа. За разлику од мотивације 
за рад, која указује на то колико напора неко улаже да обави одређену 
активност и која зависи од перципираног исхода или вероватноће да ће 
уследити награда након неке активности, задовољство послом се односи 
на емотивну реакцију (како позитивну тако и негативну) коју запослени 
има према различитим аспектима посла зависно од тога у којој мери 
успева или не успева да задовољи неке своје потребе и реализује своја 
очекивања. У том смислу, ниво и квалитет задовољства везан је како 
за аспекте посла и радне средине тако и за неке личне карактеристике 
сваког појединца. У сваком случају, задовољство послом и мотивација 
за рад су међусобно повезани и условљени и представљају поуздан 
индикатор тога колико добро ће неко радити свој посао и колико дуго 
ће то чинити.4

Аспекти посла у односу на које је праћен ниво задовољства, 
односно незадовољства, државних службеника су идентични онима 

4  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије
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које смо истраживали и 2019. године: плата, напредовање, руковођење, 
признања и похвале, организација рада и процедуре, међуљудски односи, 
послодавац (рад за државу), комуникација, услови рада, професионално 
усавршавање и равнотежа пословног и приватног живота. Поређење 
резултата из ова два истраживања може нам указати на промене до којих 
је дошло и упутити на трагање за разлозима тих промена.5 

Плата, напредовање, професионално усавршавање и подршка 
постизању равнотеже приватног и пословног живота су аспекти којима 
се управља са централног места и као такви захтевају системска решења. 
Оно што је у домену одговорности непосредних руководилаца и што 
зависи од начина на који они лично креирају организациону климу и 
културу јесу: давање признања и похвала, комуникација, руковођење, 
организација рада и процедуре. Генерално, непосредни руководиоци су 
задужени за креирање радног окружења и посла запослених и као такви 
имају обавезу да стално прате и процењују и окружење и запосленог и 
да усклађују мотивационе факторе у циљу што већег задовољства тог 
запосленог. Задржавање запосленог у некој средини и његов интерес 
за остваривање резултата рада у великој мери зависи од умешности и 
посвећености руководиоца стварању атмосфере која пружа доживљај 
припадања, уважавања и поштовања, која подржава креативност и 
иновативност у раду.6

Укупна просечна оцена задовољства државних службеника 
наведеним аспектима посла је остала непромењена и даље је 3.1 
(на скали од 1 до 5, где 1 значи потпуно незадовољство а 5 потпуно 
задовољство). Државни службеници су и даље најнезадовољнији 
висином плате и могућношћу и правилима напредовања, а највише су 
задовољни условима рада и тиме што раде у државној служби. Иако су 
плата и напредовање и даље аспекти којима су државни службеници 
најмање задовољни, до промена на боље је ипак дошло (просечна оцена 
се повећала са 2.3 на 2.8). Насупрот овоме, просечна оцена за равнотежу 
приватног и пословног живота је пала са 3.4 на 3.1, док је просечна оцена 
за професионално усавршавање остала непромењена. Просечна оцена 
задовољства свим осталим аспектима посла креће се у распону од 3 до 

5  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије
6  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије
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3.3 (Табела 3), што говори о генерално просечном нивоу задовољства 
државних службеника.7

          
 Табела 3.

Задовољство аспектима посла:
2019.
АС

2021.
АС

Укупна просечна оцена задовољства радом у 
државној управи 3.1 3.1

Услови рада 3.6 3.7
Послодавац (задовољство радом у државној 
служби) 3.4 3.4

Међуљудски односи 3.5 3.3
Руковођење 3.3 3.2
Признања и похвале 2.7 3.2
Равнотежа пословног и приватног живота 3.4 3.1
Професионално усавршавање 3.1 3.1
Организација рада и процедуре 3.2 3.0
Комуникација 3.1 3.0
Напредовање 2.3 2.8
Плата 2.3 2.8

Друга група података односи се на потенцијални одлив, односно 
колико њих активно разматра напуштање државног органа у коме раде 
у наредних годину дана. Око две трећине државних службеника не 
разматра нити планира скорије да оде са тренутног радног места док 
њих 38.3% то активно чини, од чега се 2.7% односи на природни одлив 
(одлазак у пензију) а 11.1% бира да се креће унутар система. (Табела 4) 
За анализу и планирање корективних мера посебно је значајна група 
од 24.5% оних који желе да потпуно напусте државну управу услед 
незадовољства појединим аспектима посла (што је за око два процентна 
поена више него пре две године).8

7  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије
8  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије
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        Табела 4.

Да ли планира одлазак?
2019.

%
2021.

%
Не планира 64.5 61.7
Планира 35.5 38.3
Планирају да оду... % %
У пензију 5.2 2.7
У други орган државне управе 7.6 11.1
У приватни сектор 10.7 12.4
У невладин сектор 3.0 2.4
У иностранство или покретање 
приватног посла 1.7 1.8
У међународну организацију 1.0 0.6
Било где где су услови бољи (плата, 
напредовање) 2.7 6.5
Нешто друго 3.6 0.8

Међу државним органима, односно органима државне управе 
постоје значајне разлике – највећа лојалност и даље постоји у управним 
окрузима (где запослени углавном остају на својим радним местима 
до пензије) и службама Владе (запослени као најпожељније опажају 
кретање кроз систем и прелазак на иста или слична радна места у другим 
државним органима). (Табела 5) Највећа заинтересованост за одлазак из 
система постоји код државних службеника у министарствима и органима 
управе у саставу. Број оних који планирају одлазак у пензију је значајно 
смањен у свим органима државне управе, изузев у министарствима.9 

Најстарија групација су они који раде у инспекцијским пословима 
(65% њих има преко 50 година) а потом они који раде на пословима 
интерне ревизије (72% има више од 40 година). Најмлађа група (просечне 
старости 30-49 година) су запослени на пословима управљања ЕУ 
фондовима и међународном развојном помоћи (80%), пословима јавних 
набавки (73%), пословима међународне сарадње (70%), нормативним 
(69%), студијско-аналитичким (62%) и пословима односа с јавношћу 
(62%). Око 73% запослених на руководећим позицијама припада 
старосној групи 40-59 година.10

9  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије
10  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије
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Табела 5.

Државни орган:

Неће да иду из 
државне управе

%

Иду у пензију
%

2019. 2021. 2019. 2021.
Министарства 64.0 59.0 3.6 3.2
Управе у саставу 
министарстава

64.4 59.1 7.6 2.4

Посебне организације 64.4 65.5 4.5 2.6
Службе Владе 69.6 71.1 5.4 2.2
Управни окрузи 75.0 80.0 12.5 0.0
Други државни орган* 63.4 1.7

(*) Истраживањем из 2019. године нису били обухваћени други 
државни органи.

Државни орган:

Желе да пређу у 
други државни 

орган
%

Желе да напусте 
државну управу

%
2019. 2021. 2019. 2021.

Министарства 7.3 10.1 25.1 27.7
Управе у саставу 
министарстава

7.0 15.9 21.0 22.6

Посебне организације 9.1 6.9 22.0 25.0
Службе Владе 12.5 12.2 12.5 14.5
Управни окрузи 0.0 0.0 12.5 20.0
Други државни орган* 12.0 22.9

Посматрано по областима рада, могуће је уочити да постоје 
разлике у стабилности запослених у погледу планираног одласка 
или останка. Највеће задовољство и највећа стабилност постоји код 
запослених у области финансијско-материјалних, послова ревизије 
и послова руковођења (преко 70% не размишља о напуштању радног 
места); најмања стабилност постоји у области послова управљања ЕУ 
фодновима и међународном развојном помоћи (свега 28% не разматра 
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напуштање државне управе), потом следе запослени у односима 
с јавношћу (38%) и пословима међународне сарадње и европских 
интеграција (45%); проценат оних који имају у плану одлазак у пензију 
је највећи међу запосленима на руководећим радним местима; лакоћа 
кретања унутар система државне управе је најпожељнија међу онима 
који раде на пословима управљања ЕУ фондовима и међународном 
развојном помоћи, пословима управљања људским ресурсима и 
студијско-аналитичким пословима. (Табела 6)11

Табела 6.
Области рада у којима 
су тренутно претежно 
ангажовани:

Неће да иду 
из државне 

управе
%

Иду у пензију

%

2019. 2021. 2019. 2021.
Инспекцијски послови 69.8 67.5 6.9 3.7
Нормативни послови 58.9 55.8 1.1 1.0
Студијско-аналитички послови 62.8 51.9 3.3 1.1
Финансијско-материјални 
послови 61.1 72.3 2.0 1.0
Послови ревизије 60.0 72.4 13.3 3.4
Информатички послови 59.5 59.4 4.8 0.0
Послови управљања људским 
ресурсима 70.0 67.5 6.7 2.5
Послови међународне сарадње 
и европских интеграција 61.4 45.0 1.2 1.0
Управно-правни послови 50.8 63.8 4.5 2.5
Послови управљања ЕУ 
фондовима и међународном 
развојном помоћи

42.2 28.0 3.0 0.0

Послови јавних набавки 54.3 63.5 2.9 0.0
Послови руковођења 74.4 70.2 6.4 6.9
Послови односа с јавношћу 75.0 37.9 4.2 3.4
Административни послови 66.9 55.4 7.1 1.2
Остали послови 66.8 57.7 4.6 3.5

11  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије
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Области рада у којима 
су тренутно претежно 
ангажовани:

Желе да 
пређу у други 

државни 
орган

%

Желе да 
напусте 
државну 
управу

%
2019. 2021. 2019. 2021.

Инспекцијски послови 5.3 8.4 18.0 20.3
Нормативни послови 12.2 13.5 27.8 29.7
Студијско-аналитички 
послови 10.2 14.8 23.7 32.3
Финансијско-материјални 
послови 12.8 10.9 24.2 15.8

Послови ревизије 13.3 0.0 13.3 24.1
Информатички послови 9.5 8.7 26.2 31.8
Послови управљања 
људским ресурсима 5.0 15.0 18.3 15.1
Послови међународне 
сарадње и европских 
интеграција

4.8 14.0 32.5 40.0

Управно-правни послови 11.2 12.3 35.3 21.5
Послови управљања 
ЕУ фондовима и 
међународном развојном 
помоћи

3.0 16.0 51.5 56.0

Послови јавних набавки 17.1 7.7 25.7 28.8
Послови руковођења 3.5 3.8 15.7 19.0
Послови односа с 
јавношћу 0.0 10.3 20.8 48.2
Административни 
послови 4.5 14.2 21.4 29.2

Остали послови 6.6 13.9 22.0 24.9

Они који желе да напусте државну управу су најнезадовољнији 
платом, напредовањем, руковођењем и могућностима за професионално 
усавршавање, а највише су задовољни нематеријалним награђивањем, 
условима рада и међуљудским односима. Државни службеници који 
очекују да ће отићи у пензију у наредних годину дана су значајно 
задовољнији од осталих (било да желе да остану или да напусте посао) 
по томе што раде у државном органу, условима рада и руковођењем. 
Генерално, задовољство послом и иначе расте са годинама а могући 
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разлози јесу што старији имају, или су имали, веће могућности да 
реализују неке своје потребе, односно обављају боље послове сходно 
свом искуству – што доноси и веће самопоуздање, поштовање других, 
више одговорности, веће плате и сл. али и због тога што старији имају 
тенденцију да вреднују различите ствари на послу (нпр. могу бити мање 
заинтересовани за промене на послу у односу на млађе колеге).12

За процену ризика од будуће флуктуације посебно су значајни 
подаци који се односе на ставове запослених у одређеним областима 
рада, а из којих се може видети да су они који раде као руководиоци, 
они који су ангажовани на пословима ревизије и у области управљања 
људским ресурсима задовољнији од просека, чак и када се ради о 
платама, награђивању и напредовању. Најмање задовољни су запослени 
на пословима управљања ЕУ фондовима и међународном развојном 
помоћи. (Табела 7)13

          
 Табела 7.

Област рада

Аспекти посла 
којима су значајно 
задовољнији од 
просека:

Аспекти посла којима су 
значајно незадовољнији од 
просека:

Инспекцијски 
послови услови рада

Нормативни 
послови

Студијско-
аналитички послови

Финансијско-
материјални 
послови

12  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије
13  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије
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Послови ревизије

напредовање, 
руковођење, 
организација 
рада и процедуре, 
међуљудски односи, 
задовољство радом 
у државном органу, 
услови рада, 
професионално 
усавршавање

равнотежа пословног и 
приватног живота

Информатички 
послови руковођење

Послови управљања 
људским ресурсима

напредовање, 
руковођење, 
професионално 
усавршавање

равнотежа пословног и 
приватног живота

Послови 
међународне 
сарадње и 
европских 
интеграција

нематеријално 
награђивање

равнотежа пословног и 
приватног живота

Управно-правни 
послови

Послови управљања 
ЕУ фондовима и 
међународном 
развојном помоћи

нематеријално 
награђивање, 
комуникација

плата, руковођење, 
међуљудски односи, 
задовољство радом у 
државном органу, услови 
рада, професионално 
усавршавање

Послови јавних 
набавки

задовољство радом у 
државном органу

Послови 
руковођења

плата, напредовање, 
руковођење, 
задовољство радом 
у државном органу, 
професионално 
усавршавање

Послови односа с 
јавношћу

међуљудски односи, 
задовољство радом 
у државном органу, 
професионално 
усавршавање

Административни 
послови награђивање
Остали послови
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 Незадовољство равнотежом приватног и пословног живота је 
најизраженије код оних који раде на пословима ревизије, пословима 
управљања људским ресурсима и пословима управљања ЕУ фондовима 
и међународном развојном помоћи. Тиме што раде у државном органу су 
најнезадовољнији запослени у односима с јавношћу, јавним набавкама у 
пословима управљања ЕУ фондовима и међународном развојном помоћи. 
Највеће незадовољство начином руковођења постоји код запослених на 
информатичким пословима. (Табела 7)14

Излазни упитник као значајни извор информација потврђује 
податак да је највећи број запослених био незадовољан платом, 
недостатком људи и других ресурса, недостатком признања и награда 
и смањеним могућностима за развој и напредовање (Табела 8), док је 
највећи број њих задовољан врстом посла коју је обављао, међуљудским 
односима, добром комуникацијом, организационом климом у средини 
у којој су радили и руководиоцима. (Табела 9) Аспекти организацијске 
климе које већина сматра непримереним и неповољним а који су 
доминирали у срединама из којих одлазе су: неједнаки критеријуми, 
непотребна правила и непрекидне промене „у последњи час“ (Табела 
10), што је директна последица стила руковођења у датој средини.15

Табела 8.
Аспекти посла којима су најмање задовољни: %
Садржај посла. 7.9
Превише посла. 11.1
Недостатак људи и других ресурса. 34.1
Неадекватни ресурси, средства за рад и услови рада. 18.2
Неадекватна плата. 55.6
Недостатак признања и награда 21.4
Лоши међуљудски односи. 13.5
Немогућност тимског рада. 7.1
Лоша комуникација. 7.1

14  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије
15  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије
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Ниско вредновање квалитета рада од стране колега. 3.2
Недостатак адекватних обука. 7.1
Немогућност развоја и напредовања. 19.8
Немогућност каријерног кретања 13.5
Лош непосредни руководилац. 7.9
Лоше највише руководство. 7.9
Нејасни циљеви и приоритети органа. 9.5
Немогућност усклађивања потреба приватног живота 
и посла. 7.1

          
 Табела 9.

Области којима су били најзадовољнији: %
врста посла 43.6
садржај посла 34.9
довољан број људи и других ресурса 2.4
добри услови и средства за рад 8.7
плате адекватне залагању на послу 7.1
довољно признања и награда 3.2
добри међуљудски односи 38.9
могућности за тимски рад 32.5
добра комуникација 40.5
висок квалитет рада од стране колега 20.6
довољно добрих обука 17.5
могућности за развој и напредовање 8.7
могућност каријерног кретања 2.4
добар непосредни руководилац 33.3
добро високо руководство 11.9
јасни циљеви и приоритети органа 10.3
добра клима (атмосфера) унутар орган 22.2
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Табела 10.
Аспекти организацијске климе који су доминирали 
унутар органа из кога одлазите: %

лоша пословна политика 7.9
нејасна очекивања 13.5
непотребна правила 20.6
лоше дизајнирани пословни процеси 10.3
бескорисни састанци 7.1
мањак иницијативе 11.9
непрекидне промене „у последњи час“ 18.2
интерна конкуренција 4.0
непоштење и лицемерство 11.9
несигурно руководство 10.3
критизерство 3.2
неједнаки критеријуми 23.0
омаловажавање учињеног 7.9
прекомерна контрола 10.3
обављање посла с ниским квалитетом 7.1

Већина оних који су напустили државну управу, заинтересовани 
су и отворени да пренесу знања онима који остају, пре свега млађим 
колегама и онима који су тек дошли у ову средину. То се доминантно 
односи на искуства и знања из своје области рада, али и искуства везана 
за организацију и управљање људима и другим ресурсима: стрпљење у 
раду с другима, тимски рад, комуникација, потом управљање пројектима 
и стратешко управљање. Ово је потенцијални ресурс који би могао бити 
искоришћен како за мотивисање запослених тако и за пренос знања 
и обезбеђивање континуитета оног што се зове „институционална 
меморија“. Већина оних који су отишли из других разлога у просеку је 
годину до пет година уназад планирала свој одлазак а услови под којима 
би ту одлуку евентуално променили се доминантно односе на „већу 
плату“ и „извесност у могућностима напредовања“, док ретки наводе 
и „бољу организацију посла“. Чaк 10% њих каже да „ни под каквим 
условима не би више остали у државној управи“.16 

16  Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима државне управе – за 
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3. Закључна разматрања

Изградња стабилне кадровске структуре је неопходан предуслов 
за успешно функционисање система државне управе и темељи се на 
лојалности запослених. Само лојалан службеник труди се да допринесе 
развоју и расту организације.  Када је у питању систем државне управе у 
последњем периоду присутни су процеси које приватни сектор или други 
заинтересовани субјекти покушавају да остваре према организацијама 
државне управе у циљу преузимања кадрова, посебно из области 
техничко-технолошких сфера. Задржавање кадрова у државној управи 
јавља се као стратешки интересе Србије, посебно што запослени који 
пређе у приватни сектор (изражено када је у питању сектор државне 
и приватне безбедности), може несвесно одавати службене/пословне 
тајне или, без пуне свести о штетности свога деловања, обављати друге 
послове који су у директној функцији слабљења Републике Србије. За 
озбиљнију борбу против неке организације заинтересовани субјекти 
најчешће врбују неког од запослених, или више њих, ради планског 
и систематског деловања у дужем временском периоду. Овакав начин 
угрожавања неке организације је најопаснији и доводи до озбиљних 
последица по ту организацију у дужем временском периоду.

Превентива против оваквог деловања конкурентских организација 
је развој лојалности запослених према организацији у којој раде, што 
је одговорност свих нивоа менаџмента, затим развој људских ресурса 
и безбедносне културе, што је одговорност свих руководилаца у једној 
организацији. Поред класичних функција менаџмента људских ресурса, 
веома значајан, можда кључни, задатак креатора кадровске политике 
у систему државне управе је стварање подстицајне и креативне радне 
атмосфере, која је некада битнија од материјалне сфере рада.

период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, Служба за управљање кадровима, 
Влада Републике Србије



Данило Рончевић, Дејан Костић, Мартин Матијашевић, 
Задржавање кадрова у државној управи..., стр. 273-290, XXVI (1/2022)

288

Литература

Милојковић Р., Ђорђевић Б. Менаџмент љуских ресурса, Економски 
факултет, Ниш, 2012.

Walker, J.W. (1994), Human Resource Strategy, McGraw-Hill, New 
York

Armstrong M. (2010), Armstrong’s essential human resource manage-
ment practice: a guide topeople management, Kogan Page, London

Извештај о квалитету попуњавања радних места у органима 
државне уораве – за период од 31. јануара до 31. децембра 2021. године, 
Служба за управљање кадровима, Влада Републике Србије



Данило Рончевић, Дејан Костић, Мартин Матијашевић, 
Задржавање кадрова у државној управи..., стр. 273-290, XXVI (1/2022)

289

Danilo Rončević, PhD.
Government of the Republic of Serbia, Per-
sonnel Management Service – director
Dejan Kostić, PhD.
Government of the Republic of Serbia, Per-
sonnel Management Service – vice director
Martin Matijašević, PhD.
Institute for Disaster Research - research associate

RETENTION OF STAFF IN THE STATE ADMINISTRATION 
AS STRATEGIC INTEREST OF SERBIA

Summary

As part of human resources management in the state administration 
system, ensuring quality staff and matching their competencies with job 
requirements (“the right person, at the right time, in the right place”) is a 
complex process. State bodies can realize their staffing needs in several ways, 
defined by legal regulations, but in the conditions of global market flows and 
personnel fluctuation from the state to the private sector of work, the correc-
tion and prevention of the impact of the outflow of personnel on the smooth 
operation of state administration bodies exists as a significant need in order 
to reduce costs related to the engagement and development of new employees, 
maintaining an optimal level of productivity and quality in work, building an 
organizational culture that supports the motivation of employees to achieve 
high results, as well as better change management in general. Monitoring 
the situation in relation to employee turnover and its impact on the work of 
state administration bodies involves not only recording data on inflows and 
outflows, but also analyzing factors that influence the dynamics of movement 
and proposing measures to retain personnel in the system, which is a strategic 
interest in the state administration of the Republic Serbia.

Keywords: attrition, personnel, strategy, interest, management.
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НАКНАДА ТРОШКОВА ЗА ИСХРАНУ У ТОКУ РАДА 
И РЕГРЕСА ЗА ГОДИШЊИ ОДМОР ЗАПОСЛЕНИХ СА 
МИНИМАЛНОМ ЗАРАДОМ У ЈАВНИМ СЛУЖБАМА 

Апстракт: У раду се препознају узроци настанка масовних 
радних спорова у правосудном систему Републике Србије поводом 
накнаде трошкова за исхрану у току рада и  регреса за годишњи 
одмор запослених са минималном зарадом у јавним службама, 
затим се приказује развој судске праксе у тим случајевима, 
уз критички осврт на различито одлучивање судова, да би се 
закључило са изношењем вредносног става у погледу правног 
схватање и поступања Врховног касационог суда.  

Кључне речи: топли оброк и регрес, минимална зарада, право 
на имовину, правна сигурност. 
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1. Узрок друштвеног проблема (уместо увода)

Одредбама чл. 1-4 Закона о платама у државним органима и јавним 
службама (у даљем тексту: Закон о платама од 2001)1 прописано је да 
се плате запослених у јавним службама које се финансирају из буџета 
Републике, аутономне покрајине и јединица локалне самоуправе, као 
и у јавним службама које се финансирају из доприноса за обавезно 
социјално осигурање, утврђују на основу: основице за обрачун плата, 
коефицијента, додатка на плату и обавеза које запослени плаћа по основу 
пореза и доприноса за обавезно социјално осигурање из плате, у складу 
са законом; те да основицу за обрачун и исплату плата утврђује Влада; и 
да коефицијент, који изражава сложеност послова, одговорност, услове 
рада и стручну спрему, садржи и додатак на име накнаде за исхрану 
у току рада и регреса за коришћење годишњег одмора. Овакве норме 
суштински су узрок друштвеног проблема у виду масовних тужби које 
су оптеретиле српско радно судство, а који спорови су се повели поводом 
права на исплату топлог оброка и регреса запосленима на које се односи 
овај lex specialis пропис. 

Наиме, додатак, тј. накнада трошкова за исхрану у току рада 
и трошкова за регрес за коришћење годишњег одмора јесу примања 
која се остварују по основу радног односа2, а којима се надокнађују 
трошкови запослених у вези са радом и то трошкови исхране током рада, 
као и трошкови које запослени има приликом коришћења годишњег 
одмора, током одмора од рада, те по својој природи не представљају 
зараду, тј. плату, јер нису директно везани за количину и квалитет рада 
који запослени обави за послодавца, па последично не треба да буду 
део зараде, која је директно везана за рад, а посебно не треба да буду 
нормирани као део основне плате, која изражава сложеност послова, 
одговорност, услове рада и стручну спрему, како је то регулисано 
цитираним одредбама Закона о платама од 2001.

2. Развој судске праксе 

Услед противуречности наведених одредби, дошло је до масовних 
тужби адресата и то јавних службеника на које се односе спорне норме, 
при чему се генеза судске праксе, као одговора домаћег радног судства на 
те тужбе, начелно може поделити у два периода: период пре подношења 
тужби јавних службеника са минималном зарадом и период након 
подношења тужби јавних службеника са минималном зарадом. 

1  Сл. гласник РС, бр. 34/01 – са изменама и допунама.
2  З. М. Ивошевић, М. З. Ивошевић, Коментар Закона о раду, Београд 2015, 248-249.
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У првом таласу појаве великог броја радних спорова у којима су 
службеници тражили исплату додатка на име накнаде за исхрану у току 
рада и регреса за коришћење годишњег одмора, тужбе су се заснивале 
на правном схватању да се има сматрати, с обзиром на објашњену 
противуречност природе предметних примања из радног односа, која 
су везана за трошкове у вези са радом, и основне плате, као део новчане 
накнаде директно везане рад, да адресатима није исплаћен топли оброк 
и регрес, без обзира што је одредбом чл. 4 Закона о платама од 2001 
прописано да коефицијент основне плате, који изражава сложеност 
послова, одговорност, услове рада и стручну спрему, садржи и додатак 
на име накнаде за исхрану у току рада и регреса за коришћење годишњег 
одмора. Међутим, на крају тих парничних поступака, став судова 
редовне надлежности, на челу са Врховним касационим судом, као и 
став Уставног суда Србије3, био је такав да су обе институције сматрале 
да је тужиоцима, јавним службеницима, исплаћен топли оброк и регрес 
кроз коефицијент основне плате, а да такав начин исплате представља 
само посебан начин обрачуна тог примања из радног односа. 

Након тога, Врховни касациони суд је донео пресуду4, у предмету 
у којем је тужилац остваривао основу плату у висини минималне зараде, 
која је била повод за други талас масовних тужби јавних службеника, 
а у којој пресуди се највиша судска инстанца изјаснила да у случају 
да јавни службеници остварују основну плату у висини минималне 
зараде, по природи ствари у тој заради не може бити садржан топли 
оброк и регрес, без обзира што је одредбом чл. 4  Закона о платама од 
2001 прописано да коефицијент плате садржи и додатак на име накнаде 
за исхрану у току рада и регреса за коришћење годишњег одмора, те 
право тих запослених на утужене накнаде за топли оброк и регрес није 
реализовано кроз конкретну исплату тих додатака, одакле произлази 
право тужилаца да законом признате накнаде трошкова за топли оброк и 
регрес за коришћење годишњег одмора реализује у поступку пред судом. 
Речју, Врховни касациони суд је недвосмислено заузео став да сваки 
запослени, па и јавни службеник, има право на новчану накнаду за рад 
најмање у висини минималне зараде и да се таква зарада не сме крњити, 
тј. исплаћивати у нижем износу, између осталог, ни путем урачунавања 
топлог оброка и регреса у исту.  

3  Више вид. Одлука Уставног суда Србије бр. Уз-160/12 од 20.06.2013.
4  Пресуда Врховног касационог суда бр. Рев2-1557/2019 од 13.02.2020.
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3. Масовне тужбе јавних службеника 
са минималном зарадом 

Пресуда Врховног касационог суда бр. Рев2.1557/2019 је била 
својеврсна прекретница, након које је велики број запослених на 
територији Републике Србије, којима се плата обрачунава у складу 
са одредбама Закона о платама од 2001 и који остварују основу плату 
у висини минималне зараде покренуо судске поступке против својих 
послодаваца, а у тим споровима по правилу је утврђивано истоврсно 
чињенично стање и то: да је тужиоцима исплаћивана основна плата, 
која је производ основице, коју прописује Влада Републике Србије, 
и коефицијента, који се утврђује у складу са одредбама Уредбе о 
коефицијентима за обрачун и исплату плата запослених у јавним 
службама5, у износу нижем од минималне зараде, те да је потом таква 
основна плата довођена до нивоа минималне зараде; и да је на почетку 
примене Закона о платама од 2001 свим запосленима увећан коефицијент 
за око 3,00, али је у том периоду основна плата свим запосленима била 
већа од минималне зараде и без тог увећања коефицијента од око 3,00, а 
да је протоком времена до спорног периода из тужби основица за обрачун 
основне плате расла много спорије од минималне зараде, због чега се 
основна плата, заједно са увећањем коефицијента од око 3,00, спустила 
испод нивоа минималне зараде.

 У предметним масовним радним споровима српски апелациони 
судови су заузимали различите правне ставове, па су тако Апелациони 
суд у Нишу и Апелациони суд у Београду6 правоснажно одбијали 
тужбене захтеве, изјашњавајући се да је Закон о платама од 2001 lex spe-
cialis пропис, па с обзиром да он прописује специфичан начин обрачуна 
топлог оброка и регреса, кроз коефицијент, нема места закључку да 
утужена примања нису исплаћена, без обзира на чињеницу што су 
запослени тужиоци остваривали основну плату у висини минималне 
зараде. Том приликом, наведени апелациони судови нису се обазирали 
на Пресуду Врховног касационог суда бр. Рев2-1557/2019, која је у том 
моменту представљала важећу судску праксу, у смислу образлагања 
зашто одступају од правног схватања Врховног касационог суда, што 
је недопустиво са аспекта заштите права на правично суђење, које 
подразумева једнако пресуђење у истим или истоврсним стварима, а што 
последично значи да нижестепени судови, посебно другостепени судови 
који доносе правоснажне одлуке, треба да узимају у обзир (мериторно) 
5  Сл. гласник РС, бр. 44/01 – са изменама и допунама. 
6  Пресуда Апелационог суда у Београду бр. Гж1-35/22 од 14.01.2022.       
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одлучивање надлежног вишестепеног суда. Речју, апелациони судови 
у правној држави, који су привржени начелу правне сигурности, по 
правилу треба да пресуђују у складу са важећом судском праксом 
врховног суда, а уколико желе да изазову промену судске праксе тада 
треба да се позову на важећу праксу највише инстанце и да у пресуди 
изнесу разлоге зашто сматрају да таква пракса треба да се мења, док је 
аспекта владавине права неприхватљиво да апелациони суд само одлучи 
противно праксе највише судске инстанце и нити у једној реченици не 
спомене важећу праксу врховног суда. 

Са друге стране, Апелациони суд у Новом Саду7, правоснажно 
је усвајао тужбене захтеве јавних службеника, прихватајући правно 
схватање Основног суда у Новом Саду8 да без обзира што је Законом о 
платама од 2001. прописано да су топли оброк и регрес у коефицијенту 
запослених, нема места примени простог језичког метода тумачења 
права, јер би исти довео до погрешног закључка да су јавним 
службеницима исплаћене утужене накнаде без обзира на чињеницу 
што им основна плата није прелазила износ минималне зараде. Наиме, 
ови судови су сматрали да је такав ограничен и ригидан формалистички 
приступ тумачењу права, тзв. словни акробатизам, непримерен судској 
власти у правној држави, због свог очигледно ограниченог домашаја 
у изналажењу истинитог смисла норме, и да је противан вредностима 
савременог демократског друштва, које подразумева владавину права 
и правично одлучивање судова, а што је од посебног значаја у области 
спорова из радног односа, где би се таквим тумачење правних норми 
изиграле императивне одредбе заштитног радничког законодавства, пре 
свега регулатива Закона о раду9, као системског прописа који регулише 
друштвено-радни однос. Конкретно, изиграле би се одредбе чл. 111 и 112 
у вези са чл. 118 Закона о раду, које заповедају да послодавац раднику мора 
исплатити зараду за стандардни радни учинак и то без увећања, накнада 
трошкова и других примања која улазе у појам зараде, између осталог 
топли оброк и регрес, а која је у овом случају истовремено и основна 
зарада, тј. плата, најмање у висини минималне зараде. Такође, изиграле 
би се и одредбе ратификованог међународног уговора и то Конвенције 
Међународне организације рада бр. 131 о утврђивању минималних плата, 
која конвенција је ратификована Законом о ратификацији Конвенције 
Међународне организације рада бр. 131 о утврђивању минималних 

7  Пресуда Апелационог суда у Новом Саду бр. Гж1-1612/21 од 24.08.2021. 
8  Пресуда Основног суда у Новом Саду бр. П1-1810/21 од 08.03.2022. 
9  Сл. гласник РС, бр. 24/05 – са изменама и допунама. 
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плата10, а који мултилатерални међународни уговор заповеда да ће 
минималне наднице имати законску снагу и неће се моћи смањивати. 
На крају, изиграла би се и одредба чл. 60 Устава Републике Србије11, 
која јемчи право на правичну накнаду за рад. У вези са тим, ови судови 
су истакли да Закон о платама од 2001 суштински не дерогира сам по 
себи одредбе Устава РС, Конвеције МОР и Закона о раду, већ се то чини 
тек одлуком Владе РС о висини основице за обрачун основне плате, која 
основица је у спорном периоду била толико ниска да је множењем са 
коефицијентима јавних службеника на најједноставнијим пословима 
давала производ нижи од минималне зараде, те суд у ситуацији када су у 
колизији, са једне стране, одредбе устава,  ратификованог међународног 
уговора и закона, а са друге стране, одредбе подзаконског акта извршне 
власти, мора дати предност првој групи прописа, као нормама јаче 
правне снаге.   

Сагласно наведеном, радно судство на територији Војводине, 
чије правно схватање заступају и аутори овог рада, сматрало је да 
суд, који се стара о делотворној заштити социјално-економских права 
грађана, треба да примени циљни метод тумачења права, у контексту 
изналажења дубљег смисла и стварног циља меродавних норми, а 
који циљни метод између осталог подразумева и примену системског 
метода тумачења права, у смислу примене свих релевантних прописа и 
норми који регулишу институт зараде, што ће рећи, не само lex specialis 
прописа, тј. Закона о платама од 2001, већ и lex generali прописа, пре 
свега Закона о раду и Закона о ратификацији Конвенције Међународне 
организације рада бр. 131 о утврђивању минималних плата. Речју, 
применом телеолошко-системског метода тумачења права треба прво 
утврдити смисао одредби чл. 111 и 112 Закона о раду и чл. 2 Конвенције 
Међународне организације рада бр. 131, које заповедају да запослени 
има право на минималну зараду (која се не сме крњити) за стандардни 
учинак и време проведено на раду и то без увећања, накнада трошкова 
и других примања која улазе у појам зараде (топли оброк и регрес), те 
да је та минимална зарада основица за исплату увећане зараде, и да 
се иста одређује одлуком социјално-економског савета. Из наведеног 
јасно произлази да се одредбама чл. 111 и 112 Закона о раду и чл. 2 
Конвенције Међународне организације рада бр. 131 регулише институт 
гарантоване зараде, у смислу социјално-економског минимума који се 
у нашој држави, Републици Србији, гарантује сваком грађанину који 

10  Сл. лист СФРЈ - Међународни уговори, бр. 14/82. 
11  Сл. гласник РС, бр. 98/06.
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обавља подређени рад (без обзира да ли је у питању приватни или јавни 
сектор) и да у тај гарантовани износ зараде не улазе увећана зарада, 
накнаде трошкова и друга примања која улазе у појам зараде, па између 
осталог и топли оброк и регрес, сагласно чл. 105 ст. 3 у вези чл. 118 
Закона о раду. Дакле, минималном зарадом коју одређује социјално-
економски савет одређена је мера егзистенције радника и његове 
породице испод које се не сме ићи, што из економских разлога, како 
се не би угрозио биолошки опстанак радника, као нужног учесника у 
производном процесу у којем се ствара нова вредност у друштву, тако и 
из социјалних разлога, како би се члановима породице радника омогућио 
минимум социјалне сигурности, при чему законодавац белодано јасно 
заповеда да у минималну зараду не улазе накнаде трошкова које улазе 
у појам зараде, па уколико би топли оброк и регрес ушли у минималну 
зараду, тиме би се фактички умањила, тј. окрњила минимална зарада 
и прекршила императивна забрана исплате зараде испод гарантованог 
нивоа социјално-економске сигурности запосленог.   

Основни и Апелациони суд у Новом Саду су на предметне 
масовне радне спорове применили и историјско-правни метод тумачења 
права, што сматрамо исправним начином додатне провере изведених 
правних закључака, у смислу анализе друштвено-економских прилика 
у моменту доношења Закона о платама од 2001, када су послодавци 
овим запосленима увећали коефицијент за око 3,00, па с обзиром да је 
у том периоду основна плата свим запосленима по правилу била већа 
од минималне зараде и без тог увећања коефицијента од око 3,00, а да 
је протоком времена до спорног периода из тужби основица за обрачун 
основне плате расла много спорије од минималне зараде, због чега је 
основна плата, заједно са увећањем коефицијента од око 3,00, пала испод 
нивоа минималне зараде, јасно произлази да је намера законодавца 
приликом доношења Закона о платама од 2001 била да запослени у 
јавном сектору поред основне плате која је виша од минималне зараде, 
приде добију и топли оброк и регрес. 

Имајући у виду различито  пресуђивање апелационих судова, 
Врховни касациони суд је на седници Грађанског одељења одржаној 
05.07.2022. године донео Закључак, којим је заузео правни став „да 
запослени којима се плате исплаћују у висини вредности минималне 
зараде у јавним службама, као корисницима буџетских средстава, 
остварују право на накнаду трошкова исхране у току рада и регреса за 
коришћење годишњег одмора по основу рада, применом  коефицијента за 
обрачун и исплату плата у којем је садржан додатак на име тих накнада 
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и саставни је део коефицијента за сваког запосленог“. Највиша судска 
инстанца се у образложењу закључка изјаснила да је Закон о платама 
од 2001 посебан закон, који на другачији начин уређује права, обавезе 
и одговорности из радног односа, те самим тим искључује примену 
матичног прописа, Закона о раду, у погледу исплате предметних накнада, 
при чему у конкретном случају нема основа за супсидијерну примену 
Закона о раду, јер је обрачун топлог оброка и регреса јавних службеника 
у целости регулисан lex specialis одредбама Закона о платама од 2001, при 
чему је Врховни касациони суд посебно указао да се послодавци у овим 
споровима, као корисници буџетских средстава, морају придржавати 
ограничења у смислу одобрених средстава за зараде и других сталних 
примања код корисника јавних средстава, у смислу Закона о привременом 
уређивању основице за обрачун и исплату плата, односно зараде и 
других сталних примања код корисника јавних средстава12. Идентично 
правно становиште Врховни касациони суд је заузео и у Пресуди бр. 
Рев2-825/202213.

4. Критички осврт на правно схватање 
Врховног касационог суда (уместо закључка)

Аутори овог рада изражавају неслагање са правним схватањем 
Врховног касационог суда у погледу спорног правног питања и то, 
поред претходно образложеног мишљења о предностима телеолошко-
системског и историјско-правног метода тумачења права у односу на 
језички метод, посебно због тога што се оваквим правним резоновањем 
повређује право на имовину јавних службеника са најнижим примањима 
по основу рада, који остварују основну плату у висини минималне зараде, 
па се самим тим угрожава њихова социјална сигурност, при чему је битно 
истаћи да је право на имовину заштићено Европском  конвенцијом14, а 
у вези са тим Европски суд се кроз своју судску праксу изјаснио да у 
тај појам имовине улазе и примања у вези са радом15. Овде је корисно 
указати да се Европски суд, између осталог, у предмету Бурдов против 
Русије16 изјаснио да необезбеђивање средстава у буџету не ослобађа 
12  Сл. гласник РС, бр. 116/14.
13  Пресуда Врховног касационог суда бр. Рев2-825/2022 од 06.04.2022.
14  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.
15  Више вид. Д. Поповић, Европско право људских права, Службени гласник, Београд 
2012, 395-421.
16  Case of Burdov v. Russia, Application no.33509/04, Judgment, Strasbourg, 15 January 
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државу чланицу од обавезе да заштити право на имовину грађана, 
одакле се може закључити да је критиковано становиште највише судске 
инстанце у нас противно правном режиму Европске конвенције, што 
последично може довести до великог броја нових представки против 
Републике Србије пред Европским судом. 

Такође, неприхватљив је став Врховног касационог суда изражен 
у Закључку од 05.07.2022. године да се у овим споровима искључује 
примена матичног прописа, Закона о раду, у погледу исплате накнаде 
за исхрану у току рада и регреса за коришћење годишњег одмора, јер је 
обрачун топлог оброка и регреса јавних службеника у целости регулисан 
lex specialis одредбама Закона о платама од 2001. Наиме, полазећи од 
одредбе чл. 2 ст. 2 Закона о раду, којом је прописано да се одредбе 
овог закона примењују и на запослене у државним органима, органима 
територијалне аутономије и локалне самоуправе и јавним службама, 
ако законом није друкчије одређено, те од чињенице да Закон о платама 
од 2001 није регулисао право на минималну зараду то, супротну ставу 
врховног суда, произлази да се Закон о раду, као lex generali пропис, у 
овим споровима има применити и на јавне службенике, односно да треба 
непосредно применити Конвенцију Међународне организације рада бр. 
131 о утврђивању минималних плата, сагласно чл. 1 ст. 1 Закона о раду. У 
прилог наведеног треба истаћи да се о примени  Закона о раду управо на 
запослене у јавним службама, супротно ставу Врховног касационог суда, 
изјаснио и Уставни суд у Одлуци бр. Уж-8873/14 од 29.09.2016. године.              

На крају, здраворазумски се намеће питање, зашто је Врховни 
касациони суд у 2020. години донео пресуду којом је изнео правно 
схватање да јавним службеницима са минималном зарадом фактички 
није реализовано право на исплату топлог оброка и регреса кроз основну 
плату, да би већ након две године, током 2022. године, донео нову 
пресуду и закључак, којима заузима дијаметрално супротно правно 
становиште да је тим службеницима исплаћен топли оброк и регрес 
кроз коефицијент основне плате, уневши на тај начин неприхватљив 
степен правне несигурности у наш правни систем, а и шире у систем 
друштвених односа поводом рада.17 Овакво различито одлучивање 

2009, par. 70.
17  Овакво поступање највише судске инстанце у нас додатно компликује и чини га 
неразумљивим факат да је Врховни касациони суд Изјашњењем Комори здравствених 
установа од 27.12.2021. године (дакле, само пола године пре Закључка од 05.07.2022.) 
појаснио да је став Врховног касационог суда да у случају када је запосленом 
исплаћивана минимална зарада, право на топли оброк и регрес које му припада према 
Закону о платама није реализовано и да је такво схватање у складу са уједначеном 
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и изјашњавање о тумачењу и примени права, у кратким временским 
интервалима, посебно је проблематично из разлога што је учињено од 
стране највише судске инстанце, која високо правосудна институција 
има друштвени задатак и изразито одговорну улогу да уједначава судску 
праксу и да се стара о правној сигурности, као и да кроз своје одлучивање 
и правно резоновање буде узорни модел за нижестепене судове, све у 
циљу доприноса правосуђа остварењу уставног начела достојанственог 
рада, које нужно подразумева и право на правичну новчану накнаду за 
подређени рад.  
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Апстракт:  У овом раду биће приказани услови за остваривање 
права на пензију по Закону о пензијском и инвалидском осигурању 
Републике Србије и право на одговарајућу пензију остварену 
радом у иностранству у државам са којима Република Србија 
има закључене међународне уговоре о социјалном осигурању. 
Испуњавањем минималних законских услова у погледу стажа 
осигурања и година живота, осигураник стиче право на пензију 
како по домаћим прописима тако и по иностраним прописима. 
С тим у вези могу да се остваре две или више пензија како 
по домаћим тако и по иностраним прописима односно могу 
да се оствае: самостална пензија или сразмерна пензија или 
самостална са сразмерном пензијом.

Кључне речи: право на пензију, самостална пензија, сразмерна 
пензије, међународни споразуми, социјално осигурање.
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1. Увод

Законом о пензијском и инвалидском осигурању1 утврђени су 
услови за стицање права из пензијског и инвалидског у нашој земљи, 
а за стицање права на инострану пензију примењују се међународни 
споразуми о социјалном осигурању које је наша држава закључила са 
другим државама по правилу по принципу реципроцитета.

Права из пензијског и инвалидског осигурања стичу се и остварују 
на oсонову пензијског стажа који обухвата време које се рачуна у стаж 
осигурања и посебан стаж (у складу са важећим прописима), и уз 
неопходан услов везан за навршење одређених година живота и још 
неких специфичних услова који се везују за остваривање неких права 
(породична пензија, право на новчану накнаду за туђу помоћ и негу и др.).

У стаж осигурања рачуна се оно време за које је уредно плаћен 
допринос за пензијско и инвалидско осигурање у складу са прописима, 
по било ком основу за који постоји обавеза плаћања доприноса. Стаж 
осигурања представља периоде осигурања, када је неко лице било 
обавезно осигурано на пензијско и инвалидско осигурање и када је по 
том основу плаћен допринос за пензијско и инвалидско осигурање.

Посебан стаж се односи на одређена стања или одређене чињенице 
који су прописима утврђени као посебан стаж и који не предпоставља 
плаћање доприноса за пензијско и инвалидско осигурање (нпр. рођење 
трећег детета увећава стаж жени приликом остваривања права на 
пензију или увећање стажа код мушкарца или жене који имају признат 
посебан стаж за учешће у рату, боравак у заробљеништву, вршењу војне 
дужности или рад на извршењу циљева државне безбедности или неким 
другим ситуацијама – учествовање у спашавању настрадалих у пожару 
или елементарним непогодама или сличним активностима). 

Посебан стаж се рачуна у једноструком или двоструком трајању.
При утврђивању права на пензију урачунава се само стаж 

осигурања за који су плаћени доприноси за пензијско и инвалидско 
осигурање, док посебан стаж утиче на висину права односно висину 
пензије.

Овај принцип рачунања стажа осигурања и посебног стажа постоји 
у већини пензијских закона земаља бивше Југославије.

1  („Сл.гласник РС“, бр. 34/2003, 64/2004 – Одлука УСРС, 84/2004 – др. закон, 85/2005, 
101/2006 – др.закон, 63/2006 – Одлука УСРС, 5/2009, 117/2009, 101/2010, 93/2012, 
62/2013, 108/2013, 75/2014, 142/2014, 73/2018, 46/2019 – Одлука УС и 86/2019, 62/2021).



Весна Стојановић, Право на пензију по домаћим прописима и право на пензију 
по иностраним прописима (сразмерна пензија), стр. 5-22, XXVI (1/2022)

305

 2. Стицање права на пензију у две или 
више држава – сразмерна пензија

Многобројни осигураници Републичког Фонда за пензијско и 
инвалидско осигурање имају остварен стаж осигурања у једној или више 
држава бивше СФР Југославије као и у другим државама Европе и света. 

Република Србија је закључила међународне уговоре о социјалном 
осигурању којима се уређује међусобно признавање права из пензијском 
и инвалидском осигурању лицима која су радила у тим државам и којима 
је уплаћен допринос за пензијско и инвалидско осигурање (и тиме 
признато право на стаж осигурања) и могућност да остваре права из 
пензијског и инвалидског осигурања по принципу реципроцитета. Неки 
од међународних споразума уређују и питања здравственог осигурања 
и остваривање права по том основу.

До сада је закључен 31 међудржавна уговора о социјално осигурању 
са 31 државом Европе и света2.

У зависности од тога да ли осигураник испуњава услове за стицање 
права на старосну пензију према законодавству сваке државе у којој има 
и навршен стаж осигурања зависи да ли ће остварити право само у једној 
или у обе државе уговорнице. Услови се из године у годину мењају, 
односно различити су, са једне стране због честих измена прописа који 
уређују области пензијског пензијског осигурања, а са друге стране 
због поступности подизања ових услова у свакој календарској години.

Важно је напоменути да су закључени споразуми отворили 
међусобну сарадњу служби социјалног односно пензијског и инвалидског 
осигурања које раде у интересу успостављања комуникације и 
олакшавања остваривања и коришћења права свим грађанима који имају 
права на две или више пензија.

Закључивањем споразума о социјалном осигурању омогућено је 
сабирање навршених периода осигурања  у свим државама (две, три 
и више држава), па и у случају да неки осигураник појединачно ни у 
једној држави нема навршен стаж у трајању који је минимално потребан, 
он ипак може да оствари право на пензију у свим државама тако што 
му се као укупан стаж рачуна збир свих појединачних стажева.  Свака 
држава ће у оваквом случају, у складу са својим прописима, висину 
пензије одредити сразмерно трајању стажа осигурања за који је плаћен 
допринос у тој држави. 

2  Податак са сајта Завода за социјално осигурање и сајта РФ ПИО: укупно 31 
међународна конвенција.
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Сваки осигураник има право да провери дужину стажа осигурања 
у другој држави. Исто тако, осигураник би требао да поднесе захтев 
за утврђивање стажа у иностранству надлежном носиоцу социјалног 
осигурања према  свом пребивалишту. Уз овај захтев потребно је да 
се приложе расположиви докази којима се доказује одређени период 
стажа осигурања, или писмена изјава о периоду рада, месту рада, или 
другим посредним чињеницама које указују на одређени период рада, 
(по било ком уговору), уколико докази нису доступни. Овај захтев се 
доставља надлежном носиоцу пензијског и инвалидског осигурања у 
иностранству који води поступак и утврђује релевантне чињенице о 
постојању стажа осигурања. По утврђивању неспорног сатажа осигурања 
подносилац захтева се писмено обавештава (достављањем одговарајуће 
потврде) о периодима и укупном трајању навршеног стажа осигурања 
у иностранству.

У свим земаља бивше СФР Југославије, са којима је Република 
Србија закључила међународне споразуме о пензијском и инвалидском 
осигурању услови за пензију су углавном врло слични, али постоје 
разлике са којима заинтересовани осигураници треба да се упознају 
како би могли да планирају пензионисање на прави и потпун начин. У 
међународним споразумима усвојен је принцип да се пензија остварује 
на основу збира свих стажева осигурања у свим државама уговорницама. 
Ово нарочито важи код осигураника који имају право да остваре пензију 
под повољнијим условима (припадници војске, припадници МУП-а и 
слично), или имају право и на снижавање старосне границе или имају 
право на бенефицирани стаж. Када је у питању бенефицирани стаж, 
важи принцип да  осигураници имају повољније услове пензионисања 
само у држави у којој активно раде, (бенефицирани стаж се рачуна у 
свим државама бивше СФРЈ само до „времена изласка“ сваке поједине 
државе из СФР Југославије. Стаж осигурања са увећаним трајањем, 
навршен након овог периода, рачуна се као такав само у држави у којој 
је навршен, док се у другим државама рачуна у једноструком трајању.

Треба напоменути да се стаж осигурања остварен по основу рођења 
трећег детета (важи само за жене) као и стаж остварен по основу учешћа 
у рату рачуна у стаж осигурања у свим државама бивше Југославије, 
узима у обзир односно признаје се само ако је остварен пре 1. јануара 
1965. године.

Уколико стаж, који је осигураник навршио у једној од држава 
осигураница, није довољан да би се испунио услов за стицање права на 
пензију, односно, уколико прописан услов у погледу потребних година 
стажа осигурања у једној држави није испуњен, тада се услов за стицање 



Весна Стојановић, Право на пензију по домаћим прописима и право на пензију 
по иностраним прописима (сразмерна пензија), стр. 5-22, XXVI (1/2022)

307

права на пензију цени на основу сабирања стажа навршеног и у другој 
држави уговорници, или државама, а пензија се одређује као сразмерна 
пензија, и то само према стажу који је навршен у другој држави где се 
право признаје. 

Битно је нагласити да је неопходан минимум од 12 месеци стажа 
осигурања навршеног у држави која утврђује тј. решава о праву на 
пензију.

Када осигураник има стаж осигурања у две државе, а у једној 
испуњава услове за стицање права на пензију и у погледу потребних 
година стажа осигурања и у погледу потребних година живота, тада 
стиче право на самосталну пензију. Ако исти осигураник у другој 
држави испуњава услове за пензију само у погледу година живота (не и 
у погледу година стажа осигурања), може да стекне право на пензију у 
другој држави сабирањем стажа навршеног у обе државе уговорнице, а 
одредиће се сразмерна пензија у другој држави, али само према стажу 
навршеном код ње. То значи да може да стекне право на самосталну 
пензију у Србији, а сразмерну у другој држави и обрнуто.

Сабирањем стажа из свих држава у којима је осигураник радио 
цени се испуњеност услова у погледу потребног стажа за стицање права 
на пензију, у свакој од њих, односно без обзира на то да ли је у свим 
земљама испуњен услов за стицање права на пензију.

Захтев поднет у једној држави сматра се захтевом за пензију у свим 
државама у којима осигураник има стаж, (дан поднетог захтева важиће 
у свим државам као исти датум, изузев ако се изричито не нагласи да се 
захтев за пензију подноси само у једној држави. Битно је да се уз захтев 
поднесу докази о стажу у свим државама у којима је осигураник радио, са 
подацима о времену рада и месту рада, без обзира по ком правном основу 
се рад обављао. Свака од држава у којој је осигураник радио дужна је 
да  упути одговарајуће обавештење о захтеву, уз потврду стажа који је 
навршен (у Србији као и обавештење о окончању поступка у Србији).

Остваривање права на сразмерну пензију у Србији не значи да су 
услови испуњени и у иностранству, па је могућа ситуација да старосни 
пензионер мора да сачека још неко време да би испунио – навршио још 
неке године живота или да инвалидски пензионер не испуњава иностране 
услове за инвалидску пензију (могућа је и супротна  ситуација, да су 
услови друге држеве „блажи“, па да осигураник оствари право на пензију 
раније у иностранству него у Србији).              

Ако је осигураник радио у Републици Србији, а у време испуњења 
услова за пензију има пребивалиште у другој држави, захтев за пензију 
подноси носиоцу осигурања те државе који ће спровести поступак 
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утврђивања стажа осигурања и о томе ће обавестити Фонд за пензијско 
и инвалидско осигурање Србије.

Према свим споразумима о социјалном осигурању закљученим са 
државама насталим на подручју СФРЈ, стаж  у трећој држави се узима у 
обзир само уколико је он услов за остваривање права. При утврђивању 
висине пензије у обрачун се узимају искључиво зараде остварене у 
Србији а висина пензије одређује се као да је сав урачунат стаж навршен 
у Србији, а затим се од тако добијеног износа обрачунава сразмеран део 
који одговара уделу српског стажа у укупном трајању. Сличан  принцип 
постоји и у другим државама. 

Ако стаж осигурања у Србији није довољан за испуњење законских 
услова за пензију, неопходно је поднети захтев о потврди стажа осигурања 
из свих земаља у којима је осигураник радио. Препоручује се у свим 
конвенцијама да осигураник временски знатно раније (од датума када 
стиче услов за пензију) поднесе захтев за потврђивање стажа осигурања 
у свим државама у којима је радио како би благовремено могли да се 
утврде подаци о стажу осигурања и избегла ситуација дугог чекања на 
доношење решења о сразмерној пензији. 

3. Примери из праксе

Осигураник жена, која је радила у Словенији  14 година, а у Србији 
16 година (укупно има 30 година стажа осигурања), моћи ће да у Србији 
оствари право на пензију ако у 2022. години наврши 63 године и 4 месеца 
живота (самостална пензија). У Словенији неће моћи да у 2022. години 
оствари право на пензију јер не испуњава ни један услов за њихову 
пензију, али ће моћи да оствари право на пензију у 2023. години када 
наврши 65 година живота.

Осигураник мушкарац, који има 65 година живота у 2022. години 
и који је радио у Словенији 16 година, у Републици Српској 17 година, 
а у Србији 5 година  (укупно 38 година стажа осигурања), моћи ће да 
оствари право на старосну пензију у 2022. години, у све три државе јер 
испуњава прописане услове у сва три законодавства држава уговорница. 
У Републици Српској ће остварити у 2022. години самосталну пензију 
јер ће испунити прописане услове за то (навршених 15 година стажа 
осигурања и 65 година живота). У моменту када наврши 65 година 
живота, овај осигураник  ће моћи да оствари у обе државе (сабирањем 
стажа), право на сразмерну старосну пензију и у Србији и у Словенији.
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4. Закључак 

На основу споразума о социјалном осигурању које је Република 
Србија закључила са државама насталим на територији бивше СФРЈ, 
може се закључити да  лице које има пребивалиште на територији 
Републике Србије и има стаж навршен у некој од држава бивше СФРЈ, 
може да оствари право (на самосталну пензију, сразмерну пензију или 
самосталну и сразмерну пензију), подношењем захтева на прописаном 
двојезичном формулару.

Самостална пензија постоји и стиче се само у једној држави где је 
осигураник радио, уколико су прописани услови у погледу навршеног 
стажа осигурања и навршених година живота испуњени у земљи у којој 
је осигураник радио.

Уколико прописан услов у погледу потребних година стажа 
осигурања у једној држави није испуњен тада се услов за остваривање 
права на пензију цени на основу сабирања стажа навршеног  и у другој 
држави уговорници, или државама, а пензија се одређује као сразмерна 
пензија, и то само према стажу који је навршен у држави у којој се право 
признаје.

Када осигураник поседује стаж осигурања у две државе, с тим 
што у једној од држава испуњава услове и у погледу навршених година 
живота и навршених година стажа осигурања за стицање права на 
пензију на основу чега стиче право на самосталну пензију у тој држави, 
а у другој држави не испуњава услове у погледу потребних година 
стажа осигурања, већ само у погледу потребних година живота, тада 
ће се услов за стицање права на пензију у тој другој држави ценити на 
основу сабирања стажа навршеног у обе државе уговорнице. У овом 
случају одредиће се сразмерна пензија у другој држави, али само према 
стажу навршеном код ње. Битно је подсетити се на чињеницу да је услов 
минималан стаж од 12 месеци стажа осигурања навршеног у држави у 
којој се признаје право на пензију. 

Зависно од конкретне ситуације и рада у више различитих држава, 
осигураник може да стекне и две смосталне и две сразмерне пензије.

Литература и извори 

Закон о пензијском и инвалидском осигурању,(„Сл.гласник РС“, бр. 
34/2003, 64/2004 – Одлука УСРС, 84/2004 – др. закон, 85/2005, 101/2006 
– др.закон, 63/2006 – Одлука УСРС, 5/2009, 117/2009, 101/2010, 93/2012, 
62/2013, 108/2013, 75/2014, 142/2014, 73/2018, 46/2019 – Одлука УС и 
86/2019, 62/2021).
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Сајт Завода за социјално осигурање;
Сајт РФ ПИО;
Закон о покојинскем ин инвалидскем заваровању („Урадни лист 

Републике Словеније“, број 96/2012, 102/2015, 23/2017, 65/17, 28/19, 75/19, 
139/20, 15/21 и 121/21), услови за пензију нису мењани изузев висине 
најниже пензије;

Закон о пензијском и инвалидском осигурању („Сл. гласник 
Републике Српске“, бр.134/11, 82/13, 96/13- УС, 103/15). 

Vesna Stojanović, PhD.
Faculty of Business Studies and Law University Union Nikola Tesla

THE RIGHT TO A PENSION ACCORDING TO 
DOMESTIC REGULATIONS AND THE RIGHT 

TO PENSION ACCORDING TO FOREIGN 
REGULATIONS (PROPORTIONATE PENSION)

Summary

This paper will present the conditions for exercising the right to a pen-
sion according the Laww on Pension and Disability Insurance of the Republic 
of Serbia and the right to an appropriate pension optained by working abroad 
in countries with which the Republic of Serbia has concluded international 
agreements on social insurance. By fulfilling the minimum legal reguirements 
in terms of length of service and years of life, the insured acquires the right 
to a pension under both domestic and foreing regulations. In this regard, two 
or more pensions can be optained both according to domestic and foreing 
regulations, that is, they can be optained: independent pension or proportional 
pension or independent with proportional pension.

Keywords: right to pension, independent pension, proportional pensi-
ons, international agreements, social insurance.
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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.


