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INSPEKCIJA RADA KAO MEHANIZAM EFIKASNE
ZASTITE PRAVA RADNIKA

Apstrakt: Inspekcija rada zauzima centralnu poziciju u zastiti prava radnika.
Prvi put je funkcija inspektora rada detaljno regulisana usvajanjem Konvencije 81
Medunarodne organizacije rada 1947. godine. Ova Konvencija se i dalje smatra
osnovnim dokumentom kada je rec o standardima uredenja i postupanja inspekcije
rada. Eskpanzijom fleksibilnih oblika rada, prava radnika su u XXI veku ugrozena
intenzivnije nego u prethodnom periodu. Inspekcija rada se postavlja kao osnovna
brana nezakonitom postupanju nesavesnih poslodavaca. Imajuci u vidu savre-
mene izazove u radnom pravu veca pazinja se posvecuje preventivnom delovanju
inspektora rada, edukaciji i saradnji sa poslodavcima i radnicima, nego primeni
represivnih ovlaséenja. Istrazivanje prati ova pitanja, podeljena u tri znacajna se-
gmenta: medunarodni standardi inspekcijskog nadzora u oblasti rada, uporedna
iskustva drzava, i iskustvo u radu Inspektorata za rad u Srbiji. Osnovni cilj istra-
Zivanja je da se uoce standardi delovanja inspekcije rada u aktuelnim globalnim
uslovima na trzistu rada. U pisanju su prevashodno koriséeni uporednopravni i
normativni metod.

Kljucne reci: inspekcija rada, bezbednost i zdravije na radu, odgovornost
poslodavca, efikasna zastita prava radnika, medunarodni standardi rada.

1. Uvod

Efikasna zastita nekog prava podrazumeva da lice koje smatra da mu je
pravo ugrozeno, nezakonito ograni¢eno ili u potpunosti uskrac¢eno, poseduje re-
dovne i dostupne pravne mehanizme da uzivanje prava zastiti, kao i da naknadi
Stetu koju je tim povodom pretrpelo. Da bi takva zastita bila efikasna, organ koji
je pruza mora imati dovoljna ovlaS¢enja da uti¢e na prestanak protivpravnog
delovanja, da deluje relativno brzo, kao i da pruzi dovoljne garantije da ¢e se
njegova odluka povodom protivpravnosti postovati, odnosno izvrsiti u racional-
nom roku.

' Naugni saradnik, Institut za uporedno pravo u Beogradu; e-mail: m.reljanovic@iup.
1s.
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Inspekcija rada predstavlja jedan od osnovnih mehanizama zaStite pra-
va radnika? $irom sveta. Jo§ na prvom kongresu Medunarodnog udruzenja za
pravnu zastitu radnika, odrzanog u Bernu 1905. godine, zakljuceno je da se
moraju ustanoviti osnovni principi drzavne institucije koja bi nadzirala primenu
radnopravnih propisa od strane poslodavca; ova ideja nacelno se pojavila joS
ranije, na konferenciji 15 evropskih drzava u Berlinu 1890. godine (Luz Vega
Ruiz, 2009, 3). Moze se tako reci da je princip delovanja inspektora rada utkan
u osnovne standarde modernog radnog prava, odnosno da predstavlja jedan od
postulata za ostvarivanje i zastitu svih drugih principa dostojanstvenog rada. Po-
loZaj inspektora rada, domet njihovih ovlaS¢enja i nacin delovanja se medutim
znacajno razlikuju u uporednom zakonodavstvu i praksi. Cilj ovog istrazivanja
je da ukaze na kvalitetna reSenja koja delovanje inspektora rada priblizavaju
prethodno izloZzenoj idealnom modelu efikasne zastite prava radnika. Inspekcija
rada nikada nije zamisljena kao jedini organ koji ¢e zastititi prava radnika, sa-
mim tim je njeno delovanje komplementarno drugim pravnim sredstvima zastite
koja postoje na nivou drzave. Ono $to je medutim zajednic¢ko svim posmatranim
mehanizmima inspekcijskog nadzora u oblasti rada, jeste da je uloga inspektora
rada da bude prva responsivna institucija koja reaguje na prijavu krSenja nekog
prava, kao i da bude osnovni nadzorni mehanizam nad postupanjem poslodavca
u oblastima radnih odnosa 1 organizovanja procesa rada, odnosno bezbednosti 1
zastiti zdravlja na radu.

Pocetna hipoteza istrazivanja je dakle da inspekcija rada moze biti osmislje-
na i funkcionisati kao primarni mehanizam zastite prava radnika. Istrazivanjem
se pokazuje koji se preduslovi moraju ostvariti da bi tako nesto bilo moguce. Po-
sena paznja je posvecena domaéem zakonodavstvu, kao i dobrim i lo§im prak-
sama koje su uocene u radu Inspektorata za rad Republike Srbije. U tom smislu
je struktura rada prilagodena ovim istrazivackim pitanjima: najpre se ukazuje na
medunarodne izvore i standarde zastite koju bi trebalo da pruze inspektori rada;
potom se fokus istrazivanja prebacuje na uporedne standarde i praksu, prevas-
hodno ukazuju¢i na dobra i kvalitetna reSenja uz nuzno zadrzavanje kritickog
stava prema onim praksama koje se mogu smatrati nedovoljno usmerenim, kva-
litetnim, konzistentnim, ili jednostavno nedovoljno pazljivo osmisljenim da bi
inspektori rada mogli da ostvare svoje nominalne ciljeve zastite prava radnika
i reSavanja radnih sporova. Konac¢no, poslednji segment analitickog dela rada
posvecen je poredenju svih napred utvrdenih standarda dobre prakse, sa normi-

2 U istrazivanju je koris¢éen termin ,,radnik” koji obuhvata razli¢ite oblike radnog
angazovanja lica, budu¢i da je osnovni medunarodni standard da pristup zastiti moraju imati
svi radnici bez obzira na pravni osnov njihovog angazovanja, ili odsustvo istog. U situacijama
kada je potrebno naglasiti da se radnik nalazi u specificnom radnopravnom polozaju,
upotrebljeni su drugi adekvatni izrazi (kao §to su ,,zaposleni”, ili ,,radno angazovano lice”).
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ranjem i delovanjem inspekcije rada u Republici Srbiji. U zakljuénim razmatra-
njima se pravi osvrt na pojedine izazove u pruzanju osnovne podrske radnicima,
sa ciljem ukazivanja na konkretna reSenja koja bi mogla dovesti do uspesne re-
alizacije bazi¢nih ali i nadogradenih, savremenih funkcija inspekcije rada, kao i
prilagodavanje novim formama rada koje nastaju kroz fleksibilizaciju rada.

2. Medunarodni standardi

Savremeno radno pravo sadrzi znacajne smernice i pravila u pogledu orga-
nizovanja, funkcionisanja i uloge inspekcijskih organa u oblasti rada, koje se
mogu posmatrati kao utvrdeni medunarodni standardi u ovoj oblasti. Imajuc¢i u
vidu razli¢itosti pravnih sistema, polozaj radnika na trzistu rada, specificnu rad-
nu etiku, tradiciju i drugo naslede i obicaje zemalja Sirom sveta, oni su postav-
ljeni relativno Siroko. Ipak, ono $to je zajednicko 1 $to se moze svakako izvesti
kao osnovni zakjuc¢ak normiranja poloZaja inspektora rada na nadnacionalnom
nivou, jeste da je drzava duzna da obezbedi takvu sluzbu i odgovarajuce pravne
mehanizme njenog delovanja kako bi mogla da zastiti prava radnika od njihovog
ugrozavanja i krSenja.

Medunarodno regulisanje inspekcije rada zapoceto je odmah nakon Drugog
svetskog rata, pa je tako Konvencija Medunarodne organizacije rada broj 81 o
inspekciji rada u industriji 1 trgovini (u daljem tekstu: Konvencija 81), doneta
jos 1947. godine. Osnovna svrha zakljucenja konvencije data je u njenom pr-
vom ¢lanu: svaka drzava koja potvrdi konvenciju mora imati jedinstven sistem
inspekcije rada. Ovaj sistem je u tom trenutku bio ogranicen na ,,industrijska
preduzec¢a” (kasnije se navode i ,,trgovacka”), buduci da se iz samog naziva vidi
domasaj uredenja delokruga rada ovako utvrdene inspekcije rada. Istovremeno,
¢lanom 2. ostavljena je moguc¢nost da se transportna i rudarska preduzeca izuz-
mu iz takvog sistema nadzora. Rec je svakako o reSenju koje je odavno izgubilo
svoj smisao i ne ¢ini deo medunarodnog standarda delovanja inspekcije rada
— ona se smatra nuznim nadzornim mehanizmom u odnosu na sve radnike u
privatnom sektoru, a u mnogim drzavama se njen domasaj delovanja proteze i
na javni sektor. U tekstu Konvencije 81 se dalje navodi (¢lan 3.) koji je delokrug
njenog delovanja, odnosno koji su osnovni (opsti) zadaci inspektora rada. Moze
se re¢i da je ova podela funkcija i do danas ostala relativno nepromenjena. Nai-
me, inspektori rada imaju najpre nadzornu funkciju: da osiguraju primenu zako-
na u odnosu na propise kojima su regulisani radni odnosi i bezbednost i zastita
zdravlja radnika. Potom, postoji preventivna, ili konsultativna funkcija: ,,da pru-
zaju obavestenja i tehnicke savete poslodavcima i radnicima o najefikasnijem
nacinu za poStovanje zakonskih odredaba”. Konacno, tu je i korektivna funkcija,
1 to ne u smislu korekcije nezakonite prakse poslodavca (taj deo ovlascenja spa-
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da u nadzornu funkciju) ve¢ u smislu ukazivanja zakonodavcu na nedostatke u
normiranju i moguénosti za poboljsanje radnog zakonodavstva. Inspektori rada
mogu prema Konvenciji 81 imati i druge funkcije, a u literaturi se uglavnom
njihova podela svodi na tri segmenta: preventivne, korektivne i represivne (Ivo-
Sevi¢, 2020, 334; Lubarda, 2012, 755). Clanom 6. Konvencije 81 odredeno je
dalje da inspektori rada moraju biti nezavisni od politickih i drugih unutrasnjih
uticaja vlasti, iako deluju u okviru drzavne strukture upravnih organa, kao i za-
Sticeni od spoljnih uticaja na njihov rad. Od znacaja je i ¢lan 10. Konvencije
81 kojim se od drzava izricito trazi da osiguraju dovoljan broj inspektora rada,
tako da se moze racionalno ocekivati da inspekcija rada deluje efikasno u obav-
ljanju svih napred navedenih funkcija. Pet faktora bi trebalo da odreduje broj
inspektora rada — ovi faktori, iako utvrdeni pre gotovo 80 godina, i danas bi
mogli da posluze drzavama na podjednako dobar nacin prilikom korekcije broja
inspektora rada kako bi se ispunio kriterijum efikasnosti: broj kontrolisanih po-
slodavaca; broj razlicitih kategorija radnika koji rade kod tih poslodavaca; broj 1
kompleksnost propisa koje inspektori rada nadziru; uslovi rada (u Konvenciji 81
upotrebljava se izraz ,,materijalna sredstva za izvrSenje”, ali se ovaj kriterijum
mora posmatrati u ukupnosti uslova u kojima inspektori rada deluju); prakti¢ni
uslovi za vrSenje nadzora (moze se re¢i da su ovo uslovi rada na terenu, kao
Sto je razudenost poslodavaca, broj poslodavaca koji spadaju u mala preduzeca,
ukupna teritorija koju inspektor mora pokriti, i slicno). Koliko je vazna kvali-
tetna procena mogucénosti inspektora rada da fizicki postigne izvrSenje svojih
zadataka a da pri tome ostane u domenu efikasnosti delovanja, govori i ¢injenica
da je prostorijama inspektora i njihovoj mobilnosti posvecen i ¢lan 11. Konven-
cije 81 — ocigledno je da je i u vreme njenog usvajanja bilo jasno da ¢e jedna od
osnovnih prepreka efikasnost delovanja inspektora rada, biti upravo odnos drza-
ve prema ovom sistemu nadzora. Potom slede vazni ¢lanovi kojima se utvrduju
nadleznosti inspekcije rada. Inspektor rada pri vrSenju duznosti je prema ovim
reSenjima ovlas¢en da: ulazi slobodno ,,u svako doba dana i no¢i” u preduzeca
koja mogu biti predmet njegove kontrole; da ulazi danju u svaki lokal za koji
moze imati opravdani razlog da smatra da je predmet njegove kontrole; da ispi-
tuju svako lice za koje smatraju da moze imati informacije u primeni radnoprav-
nih propisa (ili krSenju istih), a naro€ito sve radnike kod poslodavca kod kojeg
se vr$i nadzor; da izvrSe uvid u spise kod poslodavca kod kojeg se vrsi nadzor, 1
to u svaki dokument koji moze biti povezan za izvrSenjem obaveza uspostavlje-
nih radnopravnim propisima; da zahtevaju od poslodavca da objavi sve akte koji
su prema propisima oznaceni kao javni; da uzimaju uzorke ukoliko smatraju da
su oni posebni kako bi se pokazalo da li je poslodavac uskladio radni prostor sa
zakonskim obavezama; da se u kontroli pojave nenajavljeni ako smatraju da bi
najavljivanje ugrozilo efikasnost vrSenja nadzora nad poslodavcem; da zahteva-
ju mere za otklanjanje utvrdenih nedostataka kod poslodavca; da pokrenu druge
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nadleZne organe koji mogu osigurati izvrSenje ovih mera. Inspektori rada takode
moraju biti obavesteni o svim slucajevima nesrec¢a na radu i profesionalnim obo-
ljenjima. Svoje nadleznosti inspektori rada moraju vrsiti ,,tako ¢esto i brizljivo”
da se ,,stvarna primena zakonskih odredaba o kojima se radi” (¢lan 16.). Pre-
krSioci zakona bi¢e podlozni sankcijama, a na inspektorima rada bi trebalo da
bude procena da li ¢e se najpre opomenuti ili savetovati, ili ¢e odmah zapoceti
pokretanje odgovaraju¢ih postupaka za sankcionisanje. Ovde se prevashodno
misli na prekr$ajni postupak, ali nisu naravno iskljuceni ni drugi postupci koji
su u skladu sa pravnim sistemom konkretne drzave (¢lanovi 17. 1 18.). Konacno,
¢lanovima 19 — 21. Konvencije 81 ureden je i sistem periodicnog izvestavanja
od strane inspektorata za rad. MoZe se reci da je tekst Konvencije 81 postavio
temelje savremenog regulisanja nadzornih mehanizama u oblasti rada. Iako je
jasno da je Konvencija 81 u jednom delu zastarela, odnosno da bi dobro doslo
noveliranje teksta u skladu sa razvojem radnog prava u prethodnih 70 godina, a
narocito u poslednje dve decenije, najvec¢i njen deo je sasvim primenjiv i danas.
Ovo se narocito odnosi na delove kojima su utvrdeni svrha postojanja isnpekci-
je rada, njihove nadleznosti i moguénosti direktnog uticaja na poslodavca koji
postupa suprotno svojim zakonskim obavezama. I pored ogranicenog domasaja,
danas se Konvencija 81 sa pravom posmatra kao osnovni izvor medunarodnih
standarda postojanja i delovanja inspektora rada.

Konvencija Medunarodne organizacije rada broj 129 o inspekciji rada u
poljoprivredi (u daljem tekstu: Konvencija 129) usvojena je gotovo tri decenije
kasnije, kao jedan od pokusaja da se izvrSi dopuna domasaja principa obave-
znog postojanja nadzora nad svakim poslodavcem u pogledu vrSenja zakonskih
obaveza vezanih za oblast rada. Konvencijom 129 obuhvacena su poljoprivred-
na preduzeca koja posluju u delatnostima ,,obradivanja zemlje, stoCarstva koje
ukljucuje proizvodnju i gajenje stoke, Sumarstva, povrtarstva, primarne prerade
poljoprivrednih proizvoda od strane onoga koji eksploatise posed, ili bilo kojim
drugim oblikom poljoprivredne aktivnosti” (¢lan 1.). Takode, znacajna je odred-
ba ¢lana 4. Konvencije 129 kojom je predvideno da se — imaju¢i u vidu ve¢ tada
rasprostranjene oblike fleksibilnog i neformalnog rada u ovim delatnostima —
nadleznost inspekcije rada proteze na sve radnike i ucenike na praksi, bez obzira
na pravni osnov njihovog angazovanja. Moguce je i dodatno prosirenje nadlez-
nosti na zakupce koji ne angazuju drugu radnu snagu, ¢lanove poljoprivrednih
zadruga i ¢lanove porodice (pomazuce ¢lanove domacinstva) lica koje eksploa-
tiSe poljoprivredni posed (¢lan 5.). Druge odredbe Konvencije 129 imaju slicnu
sadrzinu kao u Konvenciji 81, kao §to su one koje se odnose na osnovne funkci-
je inspektora rada, njihovu nezavisnost, kriterijume odredivanja dovoljnog broja
inspektora rada, efektivna sredstva protiv prekrsilaca, i slicno. Konvencija 129
ipak prepoznaje i neke specificnosti rada u poljoprivredi, pa tako inspektor rada
moze dobiti i ,,savetodavne funkcije ili funkcije kontrole primene zakonskih
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odredaba koje se odnose na uslove Zivota radnika i njihovih porodica” (¢lan 6.
stav 2.). Takode, ovlas¢enja inspektora rada jako nalikuju onima iz Konvencije
81 ali su prilagodena delatnostima u poljoprivredi, odnosno specifi¢nim situa-
cijama u kojima se mogu naci inspektori prilikom nadzora nad poljoprivrednim
delatnostima. Inspektor rada na primer ne moze u privatan smestaj lica koje vodi
poljoprivredno preduzece, osim uz njegovu dozvolu ili specijalno ovlasé¢enje
koje je izdao nadlezni organ u skladu sa zakonom (¢lan 16. stav 2.).

Kona¢no, Konvencijom Medunarodne organizacije rada broj 155 o zastiti
na radu, zdravstvenoj zastiti i radnoj sredini postavljeni su temelji nadleznosti
inspektora rada u oblasti bezbednosti 1 zdravlja na radu, u svim granama pri-
vredne delatnosti 1 sve radnike, bez izuzetka.

Revidirana evropska socijalna povelja usvojena pod okriljem Saveta Evrope
ne posvecuje znacajnu paznju inspektorima rada ali reafirmiSe obavezu drzave
da uspostavi sistem nadzora nad primenom radnopravnih propisa. U delu III
Povelje, ¢lanu A. stavu 4. sadrzana je duznost drzave da ,,ima sistem inspekcije
rada koji odgovara nacionalnim uslovima”. Ova §iroka konstatacija je dakle pre
upucujuca na druge medunarodne instrumente, kao §to su analizirane konvencije
MOR, nego §to sama po sebi moze da otkrije sadrzinu ovako postavljene oba-
veze.

3. Uporedni standardi

U sirokoj paleti modela organizaovanja inspekcijskog nadzora u oblasti
rada, mogu se uociti odredene zajednicke karakteristike, na osnovu kojih je izvr-
Sena i neka opsta klasifikacija. Dva osnovna tipa organizovanja inspekcija rada
mogu se svesti na jednostavnu podelu na postojanje jedne, opSte inspekcije rada,
ili postojanje vise razlicitih specijalizovanih inspekcijskih struktura. Obi¢no se
kao primer prvog modela navode Francuska i Spanija, kao i latinoameri¢ke dr-
zave, dok se drugi model moze na¢i u SAD i Nemackoj, Danskoj, Ujedinjenom
Kraljevstvu. U literaturi se navodi da mnoge ,,specijalizovane” inspekcije rada
zapravo imaju uzak krug delovanja u odnosu na bezbednost i zdravlje na radu,
Sto je oblast koja se posmatra kao primarni fokus delovanja inspektora rada
(SYNDEX, 10). Specijalizovane inspekcije su takode najces¢e subordinirane
pod jednim, zajednickim organom uprave (mada postoje i izuzeci od ovog pra-
vila) $to ih priblizava prvom modelu (Howe, Hardy, Cooney, 2013, 104-105). Sa
druge strane, istice se da i u okviru ,,opstih” inspektorata za rad postoje dve vrste
organizovanja inspektora. U prvoj, koja je karakteristicna za pojedine evropske
drzave (na primer Belgiju, Cesku, Gréku, Italiju, Rumuniju) i koja priblizava
ovu vrstu organizovanja ,,specijalizovanom” na¢inu funkcionisanja postoje dve
vrste inspektora (za radne odnose i za bezbednost 1 zdravlje na radu), dok u
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drugoj vazi princip da svi inspektori obavljaju nadzor u svim oblastima radnog
prava (ovaj sistem organizacije primenjen je na primer u Francuskoj, Madarskoj,
Poljskoj, Spaniji) (SYNDEX, 10). U sistemima opste nadleZnosti inspektori rada
vr§e nadzor nad svim, ili velikom ve¢inom, radnopravnih propisa. U pojedinim
drzavama njihova nadleznost se proteze ¢ak i na prava iz socijalne zaStite (u
Italiji, Spaniji, Ukrajini). U jednom broju drzava (Letonija, Gréka, Italija, Polj-
ska, Rumunija) inspektori rada su nadlezni i za radne odnose u javnom sektoru
(SYNDEX, 12). U drugim evropskim zemljama postoji tendencija da se rad in-
spektora rada ograniCi na privatni sektor poslodavaca, dok su druge inspekcije
(kao Sto je upravna) nadlezne za javni sektor, u kojem se drzava pojavljuje kao
poslodavac.

Aktuelna je 1 podela na evropsko-latinoamericki, i anglo-saksonski sistem.
U prvom modelu, inspekcija rada vr$i nadzor ali su inspektori rada ovlasceni i da
izricu sankcije, dok je u drugom modelu pre svega fokus na vrSenju nadzora. U
evropsko-latinoamerickom modelu se inspektorima rada ostavlja Sira mogucnost
diskrecionog izbora najpogodnijeg delovanja, kao i vrSenja savetodavne funkci-
je, izricanja mera i sankcija, dok su potonja dva ovlas¢enja u anglo-saksonskom
modelu rezervisana samo za hitne slucajeve, kada dode do ugrozavanja zivota i
zdravlja ljudi (Luz Vega Ruiz, 2009, 15).

Medunarodna organizacija rada u poslednjih nekoliko decenija promovise
koncept integrisanog sistema inspekcije rada (Albracht, 2005, 67-73), pre svega
imajudi u vidu da je takav sistem efikasniji, da se u praksi javlja manje admini-
striranja (i administrativnih problema u sprovodenju nadzora), kao i da je centra-
lizacija sistema organizaciono i tehnicko pitanje, koje ne sprecava teritorijalnu 1
funkcionalnu parcijalizaciju, odnosno odrzava fleksibilnost sistema koja je po-
trebna upravo da bi se zadrzala efektivnost rada inspektora. lako je ovaj sistem
dobrodosao u okolnostima kada su kapaciteti inspekcijskih organa nedovoljni
(Sto se desava u velikom broju posmatranih drzava) ¢ini se da ne uzima u obzir
kompleksnost razvoja ne samo radnog prava, vec i tehnologija koje se primenju-
ju u razli¢itim delatnostima. Drugim re¢ima, ovakav pristup ¢e se uvek pokazati
efikasnijim, ali retko kada ¢e biti dovoljno detaljan da otkrije nepravilnosti koje
se ne mogu uociti povrsnim pregledom dokumentacije ili radnog prostora.

Kada je re¢ o ovlas¢enjima, inspektorati rada su uglavnom normirani u
okvirima postavljenim Konvencijom 81. Standardna postupanja inspektora rada
mogu se podeliti u viSe grupa: izricanje novc¢anih kazni (ili pokretanje prekrsaj-
nog postupka radi nov¢anog kaznjavanja), zabrana vrsenja odredenih poslova,
oduzimanje licenci/dozvola za bavljenje odredenom delatnos¢u, potpuna za-
brana rada poslodavca, pokretanje postupaka koji mogu dovesti do sankcija u
domenu gradanskog prava (naknada Stete, povracaj u predasnje stanje, vracanje
radnika na rad, i sli¢no) ili krivi¢nih sankcija (protiv odgovornog lica ali i protiv
pravnog lica) (Luz Vega, Robert, 2013, 6). Generalno se smatra da ¢e se stroZije
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sankcije, kao S$to je potpuna zabrana rada ili pokretanje krivicnog postupka, pri-
meniti samo u izuzetnim situacijama kada je izvesno da poslodavac krsi propise
kontinuirano, masovno, kao i kada su nastupile ili mogu nastupiti izuzetno teske
posledice po radnike ili tre¢a lica. Svakako ¢e inspektori rada uvek podneti kri-
vi¢nu prijavu protiv odgovornog lica kod poslodavca, kada smatraju da postoje
osnove sumnje da je izvrSeno odredeno krivicno delo.

U vecdini evropskih drzava inspektori rada pokrecu upravni postupak u ko-
jem se poslodavcu izriCe odredena nov¢ana kazna, dok je u manjem broju drza-
va postoje ovlaséenja da umesto upravnog pokrenu sudski (prekrsajni) postupak
(od drzava-Clanica Evropske unije ovo je slu¢aj samo u Francuskoj, a takode se
javlja u Ujedinjenom Kraljevstvu). (SYNDEX, 13).

U pojedinim drzavama inspektori rada poseduju ovlaséenja koja su neka-
rakteristi¢na za tradicionalno shvatanje njihovog delovanja, ali su istovremeno
sasvim usaglasena sa savremenim percepcijama njihovog polozaja i funkcio-
nisanja. Tako se na primer moZe podrZzati relativno nova ideja da, umesto do-
noSenja reSenja kojim se poslodavac obavezuje na prestanak krSenja propisa i
eventualno vracanje u predasnje stanje, inspektor rada bude ovlasé¢en da zakljuci
sa poslodavcem svojevrsni ,,sporazum o uskladenosti” (eng. compliance agree-
ment) kojim ¢e se poslodavac obavezati na mnogo $iri spektar aktivnosti (Howe,
Hardy, Cooney, 2013, 67-68). Ovim sporazumom inspektor rada zapravo ulazi u
samu srz prekrsaja koji je napravljen — zasto se to dogodilo (nepoznavanje propi-
sa, nedostatak stru¢nog saveta, namerno krSenje zbog isplativosti, ili neki drugi
uzrok); koje su posledice (da li je dovoljno prestati sa nedozvoljenom praksom,
da li je doslo do nanosenja Stete radnicima, drzavi, tre¢im licima, i sli¢no); kako
se moze spreciti dalje ponavljanje takvog postupanja (vanredne kontrole, samo-
evalucija poslodavca, obaveza vrSenja periodi¢ne eksterne evaluacije, 1 slicno).
Drugim rec¢ima, poslodavac se obavezuje da u duzem periodu obavesStava — u
skladu sa sporazumom — inspektora rada o tome $ta sve preduzima da se krSenje
propisa ne ponovi a posledice krSenja koje se ve¢ dogodilo, otklone. Na ovaj
nacin se dolazi do dugotrajnijeg, odrzivog i sustinskog resenja problema, gde je
paznja posvecena i uzrocima njegovog nastanka a ne samo otklanjanju posledica
1 eventualnom sankcionisanju poslodavca, odnosno odgovornog lica.

Druga nespecifi¢na ali €ini se racionalna i efikasna ovlaséenja mogu se naci
u raznim evropskim drzavama. Tako u Belgiji izvestaj inspektora rada o tome da
poslodavac nije postupio po nalazima inspektora rada ili ¢esto kr$i radnopravne
propise, moze voditi tome da se odbije dozvola poslodavcu (ili povuce postojeca
dozvola) da se pojavljuje kao izvodac radova u gradevinskoj industriji, kao 1 po-
vezanim delatnostima (SYNDEX, 26). U Ceskoj inspektor rada moze, izmedu
ostalog, da u potpunosti zabrani no¢ni rad i prekovremeni rad poslodavcu, ako
utvrdi da se isti odvijao suprotno propisima (SYNDEX, 30). U Austriji inspektor
rada moze traziti da se opozove dozvola za obavljanje odredenih delatnosti po-
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slodavcu ukoliko uvrdi da se ne poStuju propisi o bezbednosti i zdravlju na radu
(Arrigo, Casale, Fasani, 2011, 32). Zanimljivo reSenje postoji i na Islandu, gde
poslodavac pla¢a novcanu kaznu koja se automatski obracunava za svaki dan
koji je proveo u krSenju propisa. Kazna se pla¢a na osnovu reSenja inspektora
rada, a u slucaju da se poslodavac ne povinuje reSenju moze se traziti prinud-
no izvrSenje, odnosno samo resenje inspektora rada predstavlja izvrSnu ispravu
(Rognvaldsson, Haflidadottir, 2011, 54). Sli¢no reSenje postoji i u Norveskoj
(Larsen, 2011, 99). Danska inspekcija rada ima moguénost da sacini izvestaj o
psiho-socijalnoj radnoj sredini kod poslodavca, kada smatra da bi trebalo una-
prediti stanje u ovoj oblasti. Na osnovu uocenih problema, inspektor rada saci-
njava akcioni plan koji je poslodavac u obavezi da realizuje. Ukoliko to ne u€ini,
poslodavcu ¢e biti dodeljen savetnik koji ¢e imati zadatak da asistira u reSavanju
problema (Knudsen, 2011, 68).

U nizu zemalja, inspektor rada ima mogucénost da zabrani rad poslodavcu
koji drzi neprijavljene radnike3 dok se utvrdene nepravilnosti ne isprave. Ovo je
slu¢aj u Francuskoj, Gr¢koj, Slovackoj 1 Portugalu, kao i u Italiji (Fasani, 2011,
33-34), ako broj neprijavljenih radnika prelazi 20% ukupnog broja radnika (i
istovremeno je utvrdeno krSenje pravila o bezbednosti radnika). U Belgiji po-
stoji mera blokade bankovnog ra¢una poslodavca koji se nade u takvoj situaciji
(ILO LAB/ADMIN, 2013, 42).

U pojedinim drzavama postoji znacajna uloga inspektora rada u proceni da
li pravni osnov rada nekog lica odgovara njegovom faktickom polozaju na radu
kod poslodavca. U Francuskoj je na primer razvijen niz indikatora, koji omo-
gucavaju inspektoru rada da na osnovu ¢injenica koje moze prikupiti na terenu,
odredi da li je u pitanju adekvatno pravno uredenje radnog odnosa, ili se radi o
neprijavljenom radniku. Dostupni podaci koje inspektor rada sakupi, daju sliku
odredene vrste radnog odnosa. Ukoliko se ona ne uklapa u ugovorni odnos koji
je formalno zakljucen izmedu radnika i poslodavca, inspektor moze zakljuciti da
je u pitanju neprijavljeni rad. Slicna praksa postoji i u Republici Irskoj, donekle i
u Italiji, Spaniji i SAD (pre svega u smislu razlikovanja zaposlenih od samoza-
poslenih lica) (Bignami, Casale, Fasani, 2013, 40 i dalje).

U pojedinim drZzavama velika paZnja posvecuje bezbednosti inspektora
rada. Tako se u strukturi inspektorata za rad u Italiji moze uociti da gotovo 10%

3 Pod neprijavljenim radnicima se podrazumevaju svi radnici koji rade bez pravnog
osnova, na osnovu pravnog osnova koji ne odgovara njihovom stvarnom polozaju
(zaklju€enje posebnih ugovora na koje se plac¢aju manji porez i doprinosi), ili kod kojih
postoji drugi oblik krSenja propisa u cilju placanja nize bruto zarade (zarade koja ukljucuje
pripadajuée poreze i doprinose), kao §to je isplata dela zarade na ruke bez uplate pripadajucih
poreza i doprinosa.
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zaposlenih ¢ine karabinjeri, koji su zaduZeni za asitenciju inspektorima rada u
aktivnostima koje su procenjene kao rizicne (SYNDEX, 54).

Broj inspektora rada u odnosu na broj poslodavaca, odnosno broj radnika
po jednom inspektoru, znacajno varira u razli¢itim drzavama. Na primer, ako
se pogleda pregled broja inspektora rada u odnosu na broj poslodavaca i broj
izvrSenih nadzora tokom jedne godine u nordijskim drzavama (za koje se tra-
dicionalno vezuje visoki standard uzivanja prava radnika) mogu se uociti dra-
sti¢ne razlike. Na primer, Odnos broja poslodavaca i broja inspektora na Islandu
je 578:1, dok je u Norveskoj, Svedskoj i Finskoj preko 1000:1. Istovremeno,
pojedina¢ni inspektor u Danskoj izvr$i 165 nadzora na godiSnjem nivou, a u
Finskoj 1 Norveskoj tek nesto preko 50. Odnos izmedu izvrSenih nadzora 1 bro-
ja poslodavaca se kre¢e od toga da inspekcija rada pokrije svojim nadzorima
na godiSnjem niovu 5-10% ukupnog broja poslodavaca (Norveska, Finska,
Svedska) pa do 20-23% (Island, Danska) (Comparative study, 225-228). lako
razli€iti, svi ovi rezultati vr§enja nadzora u posmatranim drzavama vode veoma
sli¢nom ishodu, budu¢i da se prava radnika postuju na najvisem nivou u svih pet
nordijskih zemalja. To prevashodno znaci da na broj inspektora rada u jednoj
drzavi uti¢e vise faktora osim jednostavne statistike koja je izloZena, kao $to je
zateceno stanje (stepen postovanja prava radnika generalno), postojanje kulture
socijalnog dijaloga i saradnje izmedu socijalnih partnera i inspektora rada, sa-
radnja izmedu poslodavaca i radnika i mogucnosti internog mirnog resavanja
nastalih sporova, preventivni autoritet celokupnog drzavnog sistema nadzora, i
sli¢no. Jasno je medutim da se ne moZe posti¢i efikasnost rada inspekcije rada,
ako je pojedinacni inspektor rada preopterecen zaduZenjima. Relativno lako je
dokaziva veza izmedu uvecanja broja inspektora rada i uvecanja broja radnika
koji su u prilici da nesmetano uzivaju minimalna prava garantovana zakonom.
Gallo i Thyniane navode da je u istrazivanju sprovedenom u Argentini dokazano
da je svako povecanje za po jednog inspektora rada na 100.000 radnika, dola-
zilo do znacajnog, statisticki merljivog, povecanja broja radnika u privatnom
sektoru koji su tvrdili da poslodavci postuju njihova osnovna zakonom utvrdena
prava na ograni¢eno radno vreme, minimalnu zaradu, pla¢eni godisnji odmor,
socijalno osiguranje. Sli¢ni su i rezultati merenja odnosa postavljanja dodatnih
inspektora i broja lica na neformalnom radu u Brazilu — kako se nasumi¢nih
inspekcijskih nadzora uvecavao, tako se broj neformalnih radnika smanjivao
(Gallo, Thinyane, 2021, 8).

4. Normativno stanje i praksa u Srbiji

Inspekcija rada u Srbiji funkcionisSe kao organizaciona jedinica ministarstva
nadleznog za rad. Uredena je Zakonom o radu. Ovaj propis ne sadrzi dovolj-
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no odrednica kojima bi se moglo zakljuciti da je uredenje Inspektorata za rad
potpuno i da su obezbedeni adekvatni uslovi za ispunjenje osnovnih standarda
inspekcijskog nadzora nad primenom radnopravnih propisa.

Zakonom o radu je predvideno da ,,nadzor nad primenom ovog zakona,
drugih propisa o radnim odnosima, opstih akata i ugovora o radu, kojima se ure-
duju prava, obaveze i odgovornosti zaposlenih vrsi inspekcija rada” (¢lan 268.).
Ovakvo odredenje stvara vise nedoumica. Najpre, da li se nadleznost inspektora
rada proteze 1 na radnike koji su radno angazovani van radnog odnosa. Upotreba
termina ,,zaposleni” — ako se on tumaci u skladu sa definicijom iz Zakona o radu
— zapravo iskljucuje nadleznosti inspektora rada u slucajevima kada je u pitanju
krSenje zakona od strane poslodavca prema licu koje se ne nalazi u radnom od-
nosu kod poslodavca, iako to lice redovno ulaze rad. Ovakvo tumacenje je nelo-
gicno, ali je Cinjenica da zakonodavac pojam zaposlenog posmatra nekonzisten-
tno, $to je nateralo pojedine autore da se zalazu za unifikaciju njegove upotrebe,
1 to na nacin koji bi zastitio svako lice koje ulaze rad (JaSarevi¢, 2018, 934-936;
Jasarevi¢, Bozici¢, 2020; Jasarevi¢, 2019, 75-78; Vise o potencijalnom uskla-
divanju zakonodavstva Srbije sa preporukama Medunarodne organizacije rada
i dobrim uporednim praksama u odnosu na ovo pitanje, vid.: Jasarevi¢, 2015,
1053-1068). Potom, stvorena je nedoumica da li je zaposleni (radnik u radnom
odnosu) u nadleznosti inspektora rada samo dok radni odnos traje? Drugim reci-
ma, da li gubitak statusa zaposlenog istovremeno podrazumeva i gubitak prava
na zastitu inspektora rada? Cini se da je ovde odgovor pozitivan, osim u slu¢aje-
vima kada je upravo prestanak radnog odnosa uzrok obra¢anja inspektoru rada.
U svim ostalim slu€ajevima ¢e se inspektor rada oglasiti nenadleznim i uputiti
(bivseg) zaposlenog na sudsku zastitu, odnosno na pokretanje radnog spora. I u
slucajevima kada je u pitanju zaStita povodom (navodno nezakonitog) otkaza
ugovora o radu, zastita inspektora rada uslovljena je prethodnim pokretanjem
radnog spora (¢lan 271. Zakona o radu). lako naizgled logi¢no, ovo resenje je
zapravo veoma lose jer usloznjava postupak zastite, gubi se na efikasnosti po-
stupanja, 1 ne doprinosi smanjenju broja radnih sporova — naprotiv. Preventivna
uloga inspektora rada u pokretanju radnih sporova, odnosno njihova aktivna
uloga u resavanju sporova vansudskim putem, ne postoji u Zakonu o radu.

Ovlascenja inspektora rada sadrzana su u ¢lanovima 268a — 270. Zakona
o radu. Ona u najvecoj meri odgovaraju medunarodnim standardima, kada je
re¢ o osnovnim duznostima vezanim za vrSenje nadzora i reagovanje u odnosu
na uocene nepravilnosti. Inspektor rada moze u vrSenju svojih nadlenosti da:
1) vrsi uvid u opste i pojedinacne akte, evidencije 1 drugu dokumentaciju radi
utvrdivanja relevantnih ¢injenica; 2) utvrduje identitet lica i uzima izjave od po-
slodavca, odgovornih lica, zaposlenih i drugih lica koja se zateknu na radu kod
poslodavca; 3) vrsi kontrolu da li je izvrSena prijava na obavezno socijalno osi-
guranje, na osnovu podataka iz Centralnog registra obaveznog socijalnog osigu-



INSPEKCIJA RADA KAO MEHANIZAM EFIKASNE ZASTITE PRAVA RADNIKA 121

ranja; 4) pregleda poslovne prostorije, objekte, postrojenja, uredaje i drugo; 5)
nalaze preduzimanje preventivnih i drugih mera za koje je ovlaséen u skladu sa
zakonom radi spreavanja povreda zakona. Poslodavac je duzan da mu obezbedi
pristup dokumentaciji i prostoru, kao i da pruzi drugu trazenu pomo¢ i podrsku u
vr§enju nadzora. Inspektor rada koji u toku vrSenja nadzora naide na postupanje
ili praksu koja je protivna propisima, je ovlaséen da reSenjem nalozi poslodav-
cu da u odredenom roku otkloni utvrdene povrede. Takode, inspektor rada je
ovlas¢en da reSenjem nalozi poslodavcu da sa zaposlenim koji je na faktickom
radu bez pravnog osnova, zaklju¢i ugovor o radu u pisanom obliku. Poslodavac
je sa druge strane duzan da, najkasnije u roku od 15 dana od dana isteka roka
za otklanjanje utvrdene povrede, obavesti inspekciju rada o izvrSenju reSenja.
Inspektor rada ¢e u svakom slucaju podneti zahtev za pokretanje prekrSajnog
postupka u svakoj situaciji u kojoj se utvrdi da je poslodavac povredom zakona
ili drugih propisa izvrSio prekrsaj. Kasnije ispravljanje takvog postupanja od
strane poslodavca nece dakle uticati na pokretanje prekrSajnog postupka (ali u
praksi po pravilu uti¢e na utvrdivanje prekrSajne odgovornosti).

Zakonom o radu predvidena je dvostepenost odlucivanja o reSenju koje je
inspektor rada doneo nakon izvrienog nadzora. Zalba se izjavljuje nadleznom
ministru, odnosno licu koje ministar ovlasit za odlu¢ivanje po Zalbi. To je prema
aktuelnom resenju Odsek za drugostepeni upravni postupak u oblasti radnih od-
nosa i bezbednosti i zdravlja na radu.

Dopunski normativni izvor opisanim reSenjima iz Zakona o radu, svakako
predstavlja Zakon o inspekcijskom nadzoru. Ovaj propis meduntim sadrzi opSta
reSenja kojima se ne prepoznaju specificnosti inspekcijskog nadzora u oblasti
rada. Tako je odredba ¢lana 17. o obaveznom najavljivanju inspektora prilikom
vr§enja nadzora u oStroj nesaglasnosti sa Konvencijom 81, $to je i utvrdeno od
strane Medunarodne organizacije rada (Zakljucak Komiteta za primenu standar-
da u slucaju Srbije). Ni reSenje prema kojem inspektor vrsi nadzor po osnovu
naloga rukovodioca, kojim je formalno vezan tokom vrSenja nadzora (¢lan 16.)
ne ide u prilog efikasnosti 1 efektivnosti postupanja inspektora rada. To u praksi
znaci da inspektori rada mogu i svesno da propuste da utvrde nekozanita postu-
panja poslodavca koja nisu predmet izvrSenja konkretnog naloga, umesto da u
skladu sa zakonskim moguénostima pomenutog ¢lana zatraze dopunski nalog, ili
izvrSe vanredni inspekcijski nadzor po drugom osnovu. Medutim, ¢ak i kada bi
inspektor rada zatrazio dopunu ili vanredan inspekcijski nadzor, morao bi da po-
novo celu proceduru dobijanja novog naloga od rukovodioca — §to ceo postupak
¢ini preadministriranim 1 neefikasnim. Budu¢i da se nece uvek ste¢i moguénost
da inspektor rada deluju pre dobijanja naloga u cilji zastite dokaza nezakonitog
postupanja poslodavca, kako je predvideno zakonom, moze se zakljuciti da je
takvo zakonsko resenje izuzetno nelogi¢no i nedovoljno kvalitetno da odgovori
na potrebe inspektora rada na terenu.
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Inspektorat za rad nadlezan je medutim i za primenu viSe desetina drugih
propisa. Od najznacajnijih, mogu se izdvojiti: Zakon o bezbednosti i zdravlju
na radu, Zakon o pojednostavljenom radnom angazovanju na sezonskim poslo-
vima u odredenim delatnostima, Zakon o agencijskom zaposljavanju, Zakon o
zapoSljavanju stranaca, i drugi. Inspektori rada su duzni da reaguju i u sluca-
jevima diskriminacije u oblasti rada, zloupotrebe decijeg rada, kao i trgovine
ljudima (Vukasovi¢, Savi¢, 2018, 32-33). Jasno je da ovako razudena nadleznost
inspektora rada ne deluje pozitivno na njihovu efektivnost delovanja. I vise od
toga, opravdan je strah da ¢e mnosStvo nadleznosti inspektora rada dovesti do
takve disperzije njihove paznje, da ¢e Cesto zaboraviti §ta su osnovne funkcije
njihovog nadzora, u pokusSaju da izvrSe sveobuhvatnu kontrolu (Luz Vega Ruiz,
2009, 7). Prema poslednjem dostupnom izvestaju o radu Inspektorata za rad iz
2022. Godine (Izvestaj o radu Inspektorata za rad za 2022, 3-4), ukupno deluje
214 inspektora rada. Njihov broj i starosna struktura su u prethodnih nekoliko
godina donekle unapredeni. Njihovo delovanje medutim 1 dalje nailazi na brojne
prepreke.

Najpre, broj inspektora rada nije dovoljan. U atmosferi ucestalog krsenja
radnopravnih propisa, naro¢ito u pogledu nepostovanja odredenih minimal-
nih standarda rada kao $to su pravic¢na zarada i1 ograni¢eno radno vreme, oni
jednostavno ne mogu pruziti dovoljnu zastitu radnicima. Preventivna funkcija
delovanja prakticno nije delotvorna — savesni poslodavci ¢e se svakako pridr-
zavati propisa, dok ¢e nesavesni imati u vidu da postojeci broj inspektora rada
garantuje da redovan inspekcijski nadzor nece biti izvrSen ¢eS¢e od jednom u
nekoliko godina, mozda ¢ak i jednom u deceniji poslovanja. Dalje, inspektori
rada se dele u dve kategorije: inspektori za radne odnose i inspektori za bez-
bednost 1 zdravlje na radu. Ovo prakti¢no znaci da je broj inspektora koji vrSe
nadzor nad odredenim oblastima jo§ manji, jer su podeljeni prema specijaliza-
cijama. Ove specijalizacije nisu samo nominalne, formalne. Naprotiv, dok su
inspektori rada za radne odnose uglavnom pravni¢kog obrazovanja, inspektori
rada za bezbednost 1 zdravlje na radu su uglavnom specijalizovani inZenjeri 1
druga visokoobrazovana lica specijalizovana za odredene tehnoloSke procese.
Takozvani objedinjeni (integrisani) nadzor, koji omogucava da inspektor rada
istovremeno kontrolise i jednu i drugu oblast, jeste faktor koji statisticki gledano
uvecava efikasnost u radu inspektora rada ali sustinski dovodi do toga da in-
spektor vrsi nadzor nad oblas¢u za koju nije specijalizovan, Sto moze dovesti do
povrsnosti u nadzoru. Uostalom, teSko je zamisliti da diplomirani pravnik moze
imati jasan uvid u tehnoloske rizike u odredenim radnim procesima, na nacin na
koji bi taj uvid imao specijalizovani inZenjer. Cini se da na ovaj na¢in inspektori
rada, i ovako prenapregnuti duznostima, dodatno primaju na sebe apsorbovanje
posledica nepovoljne kadrovske politike u Inspektoratu za rad. Iako se radi o
ideji koju, u okviru opSteg koncepta integrisanog rada inspekcije rada, zagova-
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raju stru¢njaci Medunarodne organizacije rada (Treichel, 2005, 75), mora se re¢i
da se prilikom njene implementacije naglaSavaju samo dobre strane primene
(takozvani koncept ,,jedan inspektor rada za jednog poslodavca’) a zaboravlja se
da sistem integrisanog nadzora donosi sa sobom 1 znac¢ajne rizike od nedovoljne
detaljnosti izvrSene kontrole.

Potom, nadleznosti inspektora rada nisu dovoljne, iako su bazi¢no postav-
ljene u skladu sa minimalnnim standardima iz Konvencije 81. Medutim, jasno
je iz uporednog pregleda da se inspektorima rada u savremenom radnom pravu
uglavnom posvecuje znacajna paznja i da su oni prepoznati ne samo kao me-
hanizam zaStite pravnog poretka, kao i prava radnika, ve¢ 1 kao institucija koja
moze uticati na kulturu poStovanja prava radnika, kao i na smanjenje broja po-
krenutih radnih sporova. Zakonom o radu medutim nisu predvidene moguénosti
da inspektori rada deluju kao neka vrsta posrednika koja bi mogla uticati na
trenutno reSenje spora, svojim autoritetom tumacenja konkretne sporne situa-
cije i posrednickom komunikacijom sa stranama u sporu. Preventivna funkcija
inspekcije rada u Sirem smislu uopste nije predmet Zakona o radu, ve¢ samo
Zakona o inspekcijskom nadzoru, kojim su ustanovljena opsta pravila zajed-
nicka za sve inspekcijske organe i u kojem nema senzibilisanosti za specifi¢ne
potrebe pojedinih vrsta inspekcija, pa ni inspekcije rada. Ni kaznena politika ne
ide u prilog stvaranja autoriteta inspektora rada. PrekrSajnu odgovornost izbegne
znalajan procenat poslodavaca4, kriviéna odgovornost odgovornog lica kod po-
slodavca se utvrduje na nivou statisticke greSke (Jovanovi¢, Reljanovi¢, 2023),
dok je moguc¢nost inspektora rada da direktno prinudi poslodavca na zakonito
ponaSanje prakti¢no nepostoje¢a — nije moguce izricanje mandatnih kazni, za-
tvaranje poslodavca nije moguce prema Zakonu o radu ve¢ samo u izuzetnim
slu¢ajevima u skladu sa Zakonom o bezbednosti i zdravlju na radu. Niz speci-
ficnih ovlasc¢enja koja su obradena u uporednom delu analize, u radnom pravu
Srbije ne postoje. Drugim re¢ima, nesavesni poslodavci percipiraju inspektore
rada kao mali rizik za ostvarivanje koristi od nezakonitog postupanja, §to €ini
razne protivpravne prakse omasovljenim i isplativim.

Uslovi rada inspektora rada nisu odgovarajuci. Tome doprinosi ne samo broj
poslodavaca nad kojima nominalno pojedinacni inspektor rada vrsi nadzor, ve¢ i
teritorijalna razudenost koja je narocito vidljiva u manjim mestima. Ako inspek-
tor rada bez sluzbenog vozila i uz ogranicen javni prevoz treba da pokrije po 40-
50 kvadratnih kilometara terena na kojem se nalaze poslodavci koje kontroliSe,
svakako je jasno da ¢e veliki deo radnog vremena utrositi u prevozu, odnosno

4 Oko 30% pokrenutih prekriajnih postupaka za prekriaje u oblasti rada zastari.
Intervju autora sa predsednicom PrekrSajnog suda u Beogradu 22.6.2021. godine, u okviru
istrazivanja za projekat Medunarodne organizacije rada ,,Zasnivanje radnog odnosa i
mogucnosti suzbijanja faktickog rada — pravni okvir, praksa i preporuke za unapredenje”.
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da ¢e broj poslodavaca koje bi trebalo kontrolisati biti manji §to je njihova me-
dusobna udaljenost ve¢a. Na ovom mestu bi se trebalo vratiti na medunarodni
standard iz Konvencije 81, kojim je izriCito predvideno da se takve situacije ne
smeju deSavati, jer prakticno liSavaju radnike efikasne zastite.

Zbog svega navedenog, potrebne su korenite promene u ustrojstvu i radu
Inspektorata za rad. Poredenje sa osnovnim kriterijumima datim u Konvenciji
81 otkriva da iako su oni uglavnom formalno prisutni u propisima kojima je
ureden rad inspektora rada, u praksi postoji niz problema. Razlozi koji su doveli
do lose situacije u njegovom radu su kako objektivne tako i subjektivne prirode.
Nesumnjivo je medutim da se bez savremenog pristupa poloZaju isnpektorata
za rad, drugacijem regulisanju kako nadleznosti i ovlas¢enja tako 1 odgovorno-
sti, ali 1 znacajnom poboljSanju uslova rada inspektora rada, u Srbiji ne mogu
ocekivati znacajna unapredenja i1 kvalitetniji rezultati ovog nesumnjivo vaznog
mehanizma zaStite prava radnika.

5. Zakljucak

Iz kratko normativnog pregleda medunarodnih instrumenata kojima su na-
¢elno regulisani polozaj i uloga inspekcija rada u sistemu nadzora nad radno-
pravnim propisima, moze se zakljuciti da standardi regulisanja ove institucije
postoje, kao i da su — iako doneti pre vise decenija — uglavnom i dalje veoma
aktuelni kada je re¢ o sustinskom polozaju i svrsi postojanja inspektora rada. U
fokusu delovanja inspektora rada je zastita prava radnika i poStovanje zakona
i drugih propisa od strane poslodavca, sistem dakle postoji da bi se obezbedila
dosledna, potpuna i pravilna primena ovih propisa. Kao §to se navodi u struc-
noj literaturi (Howe, Hardy, Cooney, 2013, 56), najvaZnije je uspostaviti balans
izmedu proaktivne i1 reaktivne komponente delovanja inspektora rada. lako je
proaktivna komponenta sustinski vaznija, jer dobrim delovanjem u tom segmen-
tu nece ni do¢i do krsenja propisa, s pravom se uocava da radnici najCesée nisu
skloni prijavljivanju kr§enja propisa pre nego Sto nastupi neka Stetna posledica.
Ovo se desava ili zato $to nisu ni svesni takvog krSenja, ili zato Sto se plase
negativne reakcije poslodavca. Zbog toga je vazno uspostaviti ne samo ravno-
tezu izmedu proaktivne i reaktivne funkcije inspektora rada, ve¢ i dosledno i
konstantno raditi na jaCanju elemenata proaktivnog delovanja — edukativne i
odvracajuce uloge. Sa jedne strane, inspektor rada mora biti usmeren na davanje
Sto veceg broja relevantnih informacija poslodavcu o tome kako ¢e u potpunosti
odgovoriti na svoje zakonske obaveze. Nije preterano re¢i da inspekcija rada
u tom smislu moze biti odredena vrsta servisa besplatne pravne pomo¢i, kako
radnicima (i sindikatima), tako 1 poslodavcima. Sa druge strane, odvracajuca
uloga inspektora rada ne zavisi samo od njih ve¢ od celog sistema sankcija koji
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potencijalno mogu da aktiviraju. Na svojim ovlas¢enjima, kao i na pomenutom
sistemu, inspektor rada gradi autoritet nad poslodavcem kako bi se u potpunosti
eliminisala teza o nekaznjivosti, ili isplativosti krSenja radnopravnih propisa.
Inspekcija rada u Srbiji medutim ne realizuje u dovoljnoj meri ni edukativnu ni
odvracaju¢u komponentu proaktivnog delovanja. Ovo je posledica viSe faktora.
Iako je zakonska osnova iz Zakona o inspekcijskom nadzoru solidna, edukativ-
na komponenta ne moze biti prevashodni fokus inspektora rada, pre svega zbog
znacajnog opterecenja poslovima koji se odnose na korektivnu i represivnu stra-
nu njihovog delovanja. Za razliku od veceg broja posmatranih zemalja, prime-
ra nordijskih zemalja koji je elaboriran u prethodnom delu teksta, u Srbiji nije
izrazena kultura poStovanja prava radnika, kao ni radnopravnih propisa u celini.
Svaka generalizacija je naravno pogresna, ali se u praksi uocavaju jasni trendo-
vi nepostovanja odredenih standarda rada. Tome doprinose i opsta ekonomska
politika drzave, kao i prakti¢na nekaznjivost poslodavaca i odgovornih lica za
niz ozbiljnih krSenja zakona. Ukoliko inspektor rada ne moze realizovati svoju
represivinu komponentu delovanja na adekvatan nacin, teSko da moZe raCunati
da ¢e biti respektovane preventivne i korektivne aktivnosti koje sprovodi. Au-
toritet inspektora rada dolazi pre svega iz Cinjenice da oni predstavljaju drzavni
nadzorni organ. U situaciji kada nesavesnim poslodavcima taj podatak ne znaci
puno, napori inspektora rada na unapredenju postovanja propisa bi¢e uglavnom
uzaludni.

lako se mirno resavanje sporova moze posmatrati kao jo§ jedna dodatna
funkcija inspektorima rada koja ¢e nadzor uciniti jos slozenijim, to ne mora biti
tako. Naime, mirno reSavanje sporova nije aktivnost koju ¢e inspektor sprove-
sti u redovnom (ili vanrednom) nadzoru, nego iskljucivo posledica kvalitativ-
no drugacijeg pristupa inspektora rada problemima koji su tokom izvrSenja tih
nadzora uoceni. U tom smislu se inspektor rada ne odrice neke svoje redovne
funkcije, ve¢ ima mogucnost (duznost) da proceni da li neki percipirani problem
kod poslodavca moze biti reSen dogovorom poslodavca sa radnikom (radnicima,
sindikatom). Ovo je u nekom vidu samo produzena tehnika ve¢ elaboriranog
dogovora izmedu inspektora i poslodavca, kojim se poslodavac obavezuje da
dostigne odgovarajuce (propisom odredene, minimalne) standarde rada i o tome
u duzem vremenskom periodu kontinuirano izvestava inspektora rada.

U mnogim drzavama, inspektori rada mogu izricati nov€ane kazne bez obra-
¢anja sudu i vodenja sudskog postupka. Ovakve administrativne kazne izricu se
u upravnom postupku i karakteristicne su kao jedan od najefikasnijih modela
prinude nad poslodavcem koji ne Zeli da postupi po nalazima inspektora rada.
Primenjuju se u velikom broju evropskih zemalja, kao 1 u nekim drugim vane-
vropskim drzavama, nezavisno od modela inspekcije rada koji je prihvacen (na
primer u Nemackoj, Svedskoj, Holandiji, SAD) (ILO Curriculum, 21). Njihovi
1znosi mogu biti veoma visoki. Tako u Belgiji iznos pojedina¢ne nov¢ane kazne
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povodom krSenja propisa moze biti uvecan tako Sto ¢e biti pomnoZen brojem
radnika na koje je takvo krSenje uticalo (ILC 2006, 97). Inspektori rada u Sr-
biji nemaju ovakvu vrstu ovlas¢enja, ve¢ mogu pokrenuti prekrSajni postupak
u kojem ¢e se potencijalno utvrditi prekrSajna novcana kazna. Ovo je ne samo
nedovoljno efikasan sistem, ve¢ je i potpuno neefektivan, buduéi da vecina ne-
savesnih poslodavaca uspesno izbegava uvtrdivanje prekrSajne odgovornosti, da
su prekrSajni sudovi izuzetno optereceni, kao i da je kaznena politika prema po-
slodavcima izuzetno blaga. Nista od navedenog ne sluzi na korist ni represivnoj,
ni preventivnoj funkciji kaznjavanja poslodavaca za krSenje propisa. Zakon o
inspekcijskom nadzoru sadrzi moguénost da ,,inspektor moze izre¢i nov¢anu ka-
znu u izvrSenju reSenja posrednom prinudom, pored pravnog lica, i odgovornom
licu u pravnom licu” (¢lan 41.). Odgovor na pitanje zasto se ova mogucénost ne
koristi u Zakonu o radu, svakako zasluzuje posebnu paznju.

Takode, dok francusko pravo, kao i prava nekih drugih drzava, sadrze de-
taljna uputstva o elementima radnog odnosa tako da inspektori rada mogu na
terenu da procene da li je neko lice u radnom odnosu, odnosno da li poslodavac
zloupotrebljava neki drugi formalni oblik rada kako bi prikrio postojanje rad-
nog odnosa, u Srbiji ne postoji ni definicija radnog odnosa u Zakonu o radu, a
inspektori rada nemaju gotovo nikakve ingerencije kada je re¢ o neprijavljenim
radnicima, osim kada se radi o radnicima koji rade bez pravnog osnova, dakle
bez ikakvog ugovora. U ostalim slucajevima radnici se upucuju na pokretanje
radnog spora, §to je ne samo dodatno opterecenje za pravosudni sistem, vec i
metoda koja nije ni dovoljno brza i koja svakako ne moze zadovoljiti kriterijum
efikasne zastite prava radnika.

Mnoge zemlje dele iste probleme kada je re¢ o radu inspektorata za rad,
narocito od svetske ekonomske krize od pre petnaestak godina. Medu najvazni-
Jima se isti¢u nedovoljan broj inspektora rada, kao 1 Sirenje njihovih nadleznosti
na razne delove sve kompleksnijeg sistema radnog prava. Zbog toga se navode
cetiri znacajna principa u radu inspektora rada pri vrSenju nadzora, u savreme-
nim okolnostima procesa rada (ILO Curriculum, 9-13):

e Postavljanje prioriteta: Prethodno formiranje prioritetnih ciljeva je od ve-
likog znacaja ako se uzme u obzir razudenost nadleznosti. Medutim, neke
tradicionalne pretpostavke se moraju u savremenim radnim odnosima uzi-
mati sa ve¢om zadrSkom. Na primer, nije uvek racionalno smatrati da po-
slodavci koji nisu bili predmet prituzbi radnika ili sindikata, ne kr$e zakon.
Ovo narocito imajuci u vidu da poslodavci koji zaposljavaju ranjive katego-
rije radnika, kao $to su radnici migranti, mogu koristiti takav njihov polozaj
da bi sprecili ne samo koris¢enje nekih zakonom garantovanih prava, ve¢ i
koriS¢enje prava na podnosSenje prigovora u slu¢ajevima kada radnik smatra
da mu je neko pravo ugrozeno ili povredeno. Zato je postavljanje prioriteta
kompleksan proces koji mora uzeti u obzir vise razlicith faktora koji poten-
cijalno mogu delovati, kao $to su struktura radnika kod poslodavca, vrsta
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delatnosti, i slicno. Prilikom postavljanja prioriteta svakako ¢e biti i nekih
znacajno laksih odluka, na primer uvek ¢e se smatrati prioritetom slucajevi
u kojima prema podnetim prituzbama postoji mogucnost ugrozavanja bez-
bednosti, zdravlja, ili Zivota.

e QOdvracéanje: Efikasna pravna sredstva i njihovo dosledno sprovodenje pre-
ma poslodavcima koji ne poStuju propise, jedan su osnovnih elemenata od-
vracajuce politike. Takode, takvi slucajevi bi trebalo da budu dostupni $iroj
javnosti, detaljno analizirani i plasirani kao odvracajuci instrument. Osnova
odvracanja je da poslodavci dobrovoljno postuju radnopravne propise, jer
¢e u suprotnom biti izvesna brza i svrsishodna reakcija inspektora rada, kao
i da ¢e sankcije protiv poslodavca i odgovornih lica biti adekvatne stepenu
krSenja propisa koji je utvrden. Bez stvaranja takve atmosfere i predubede-
nja, postoji realna mogucénost za povecanje broja nesavesnih poslodavaca.

e QOdrziva reSenja: Bez obzira kako se nepravilnosti uoce kod poslodavca,
kroz postupak redovne ili vanredne kontrole, inspektori rada bi uvek mo-
rali da istraze potencijalne dublje (i povezane) uzroke za uocena kr$enja
propisa. Na ovaj nacin se obezbeduje reSenje problema u samom korenu
i stvaraju dugorocniji efekti. Pri tome valja naglasiti da ovakva aktivnost
inspektora rada nikako ne mora biti represivne prirode; naprotiv, ona ¢e po
pravilu pre svega ukljucivati informisanje, edukaciju, obezbedivanje struc-
ne pomo¢i i pracenje implementacije predloZenih mera.

e Stvaranje sistemskih efekata: Strogo gledano, svaka reakcije inspektora
rada moZze imati Sire posledice (podizanje svesti, informisanje javnosti, uti-
caj na promenu pogresne prakse kod vise poslodavaca u sli¢noj situaciji, i
sli¢no). I poznati sistem ,,imenuj i posrami” (eng. name and shame), kada
se javno objavljuju nazivi poslodavaca za koje je utvrdeno teze krSenje rad-
nopravnih propisa, moze imati kombinovati odvracajuci i sistemski efekat.
Sistemski efekti medutim mogu biti i opstije prirode, kada se ukazuje kroz
praksu inspektora rada na neka ukorenjena pogresna tumacenja postojecih
propisa, njihovu unutrasnju nedoslednost ili protivrecnost, kao i nedovoljnu
regulisanost ili prevazidenost pojedinih normativnih reSenja. Ukazivanje na
sve napred receno moze dovesti do poboj$anja normativnog okvira i njego-
ve primene, $to odista stvara sistemske efekte (ILC 2006, 45-46).

Cini se da temeljno i detaljno izvedena reforma Inspektorata za rad u Srbiji,
moze znacajno pribliziti ovu instituciju osnovnim ciljevima postojanja. Teorij-
ske ali 1 prakti¢ne osnove za tako nesto postoje, kao i pozitivna uporedna isku-
stva. Iako je kriza u delovanju inspekcijskog nadzora u oblasti rada zajednicka
za veliku veéinu drzava i koincidira sa snaznim prodorom neoliberalnih politika
kao dominantnih u ekonomskim politikama drzava, ¢ini se da jo$ uvek postoje
kvalitetna reSenja na koje se moze ugledati i koja bi svakako doprinela ne samo
poboljsanju formalnog i faktickog polozaja radnika, ve¢ i donela satisfakciju
poslodavcima koji svoje procese rada izvrsavaju u skladu sa zakonom, i koji
nesavesne poslodavce opravdano posmatraju kao nelojalnu konkurenciju.
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LABOR INSPECTION AS A MECHANISM OF EFFECTIVE
PROTECTION OF WORKERS’ RIGHTS

Summary

The labour inspection occupies a central position in the modern systems for
protection of workers’ rights. Labour inspectors were regulated in detail for the
first time in the second half of the 20th century, with the adoption of Convention
81 of the International Labour Organization. This Convention is still considered
the basic document when it comes to the standards of organization and procedures
of labour inspection. With the expansion of flexible forms of work, the rights of
workers in the 21st century are endangered more intensively than in the previous
period. The labour inspection is set up as a basic barrier to the illegal behavior of
unscrupulous employers. Bearing in mind the modern challenges in labour law,
greater attention is paid to the preventive action of labour inspectors, education
and cooperation with employers and workers, rather than the application of repre-
ssive powers. The research follows these questions, divided into three important
segments: international standards of inspection supervision in the field of labour,
comparative experiences of countries, and impressions of the work of the Labour
Inspectorate in Serbia. The main goal of the research is to observe the standards of
operation of the labour inspection in the current conditions on the labour markets.
Thus legal comparative and normative methods were primarily used.

Key words: labour inspectorate, occupational health and safety, employers’
responsibilities, efficient protection of labour rights, international labour standar-
ds.
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