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Uvobp

Vlada Republike Srbije prvi put se susrela sa pravnim tekovinama Evropske unije siste-
matizovanim u okviru pregovarackih poglavlja 2010. godine, putem Upitnika Evropske
komisije koji joj je uru¢en kako bi na osnovu njega institucije EU usvojile misljenje o
zahtevu Srbije za ¢lanstvom u Uniji. Pitanja socijalne politike i zapo$ljavanja grupisana
su, za potrebe pregovarackog procesa, u okviru poglavlja 19 - Socijalna politika i zapo-
$ljavanje. Kako je u Upitniku pojasnjeno, nadleznost Unije u ovim oblastima zasniva se
na ¢lanu 153. Ugovora o funkcionisanju Evropske unije, prema kojem ona ,,podrzava i
dopunjuje aktivnosti drzava ¢lanica u oblasti socijalne politike®'. Pravne tekovine obu-
hvataju minimalne standarde u oblastima kao s§to su radno pravo, bezbednost i zdravlje
na radu i borba protiv diskriminacije u pogledu zaposljavanja i obavljanja zanimanja.
Propisima u ovoj oblasti uredeno je i funkcionisanje i kori$¢enje sredstava najstarijeg
evropskog strukturnog fonda - Evropskog socijalnog fonda. Takode, u ovo poglavlje
spadaju i medunarodni ugovori kojima je Unija pristupila, kao $to su konvencije Ujedi-
njenih nacija, a posebno Medunarodne organizacije rada.

Na sastanku eksplanatornog skrininga o poglavlju 19, odrzanom od 10-12 februara
2014. godine, delegaciji Vlade RS detaljno su predstavljeni propisi u svim podobla-
stima u okviru ovog poglavlja koji su tada bili na snazi. Nakon toga, od 24-26. juna
2014. godine odrzan je sastanak bilateralnog skrininga na kojem je delegacija Vla-
de RS predstavila uskladenost domaceg zakonodavstva sa standardima EU u okviru
ovog poglavlja, kao i kapacitete za njegovo sprovodenje. Na osnovu ovog sastanka,
Evropska komisija je sacinila Izvestaj o skriningu u kojem je navedena njena procena
stepena uskladenosti propisa Republike Srbije sa standardima EU, kao i administra-
tivnih kapaciteta za njihovo sprovodenje. Glavni zaklju¢ak ovog izvestaja je da Srbija
nije dovoljno spremna za pregovore u okviru poglavlja 19, te je stoga utvrdeno da
mora da ispuni merilo za otvaranje tih pregovora, i to u vidu usvajanja akcionog pla-
na kojim ¢e pravne tekovine EU biti prenete u domaci pravni poredak, a neophodni
kapaciteti za njihovo sprovodenje i primenu izgradeni. Istovremeno, zadati su i ele-

1 Upitnik EK - Poglavlje 19: Socijalna politika i zapogljavanje, str. 1. Dokument se moZe preuzeti sa internet prezentacije Ministarstva za evropske
integracije putem linka: https://www.mei.gov.rs/upload/documents/nacionalna_dokumenta/upitnik/odgovori_na-upitnik_ek.zip.



menti koje taj plan mora da sadrzi, i to: rokovi, ljudski resursi, insti- ~ NA SASTAN

CIMA ODRZANIM

tucije i jacanje administrativnih kapaciteta. O rezultatu skrininga u U OKVIRU NACIONALNOG

ovom poglavlju Vlada je obavestena 28. aprila 2016. godine. KONVENTA O EU
Na osnovu navedenog, Ministarstvo za rad, zaposljavanje, boracka ORGANIZACIJE CIVILNOG
i socijalna pitanja (MRZBSP) zapocelo je izradu Akcionog plana DRUSTVA UPUTILE SU
za Poglavlje 19. Budud¢i da je, prema zahtevima EK, ovo poglavlje BROJNE KOMENTARE NA
specifi¢no jer se trazi detaljan plan razvoja administrativnih kapa- NACRT AP. MNOGI OD

citeta za primenu propisa kojima su transponovani standardi EU,

MRZBSP je samo delimi¢no moglo da se osloni na akcione planove NJIH NISU UVAZENI, NITI
Koie i . . . JE MINISTARSTVO RADA
oje je Vlada usvojila za druga pregovaracka poglavlja, a pre svega
poglavlje 23 — Pravosude i osnovna prava. S druge strane, olaksa- STAVILO NACRT NA UVID
vajuca okolnost je bila to $to je Crna Gora vec bila otvorila ovo po- JAVNOSTI PRE NJEGOVOG
glavlje na osnovu usvojenog akcionog plana, pa je delegacija MR- USYA]AN]A, UPRKOS
ZBSP ostvarila bilateralnu posetu nadleznom ministarstvu u Vladi OBECANJU DATOM NA
Crne Gore radi upoznavanja sa tamosnjim iskustvima u pripremi SASTANKU NKEU.

ovog dokumenta. Na kraju, MRZBSP je dobilo tehnicku podrsku

od strane Ministarstva za evropske integracije i Tima za socijalno

ukljucivanje i smanjenje siromastva putem koje je omoguceno angazovanje eksperta
iz Republike Hrvatske, kao i tehnicka priprema, ukljuc¢ujudi i formatiranje i pripre-
mu budzeta Akcionog plana. Uprkos svemu tome, proces pripreme Akcionog plana
tekao je dosta sporo, pa je Vlada RS tek 15. januara 2019. godine organizovala prvo
javno predstavljanje njegovog nacrta, i to u okviru radne grupe Nacionalnog konven-
ta o EU (NKEU). Pre sastanka, kao i na samom sastanku i nakon njega, predstavnici
organizacija civilnog drustva dostavili su MRZBSP brojne komentare na nacrt, na
osnovu kojih je ono priredilo drugi nacrt koji je predstavljen na sastanku odrzanom
u okviru NKEU 14. juna 2019. godine. Na tom sastanku ponovljeni su mnogi ko-
mentari civilnog drustva koji nisu u meduvremenu uvazeni od strane MRZBSP, koje
je obecalo da ¢e novi nacrt staviti na uvid javnosti putem sajta NKEU. Medutim, ovo
obecanje nije ispunjeno, niti su od tog trenutka civilno drustvo i ira javnost imali
uvid u nove verzije nacrta Akcionog plana. Na kraju, Vlada Republike Srbije je u
maju 2020. godine usvojila AP~

Predmet ove analize bic¢e sadrzaj pomenutog dokumenta, i to njegova dva glavna as-
pekta: prvi se odnosi na stepen usaglasenosti, odnosno na plan usaglasavanja doma-
¢ih propisa sa pravom EU, a drugi na utvrdivanje nadleznih institucija za donoSenje
propisa i jacanje administrativnih kapaciteta za njihovu primenu. U okviru ova dva
segmenta bice dat osvrt na sve podoblasti Akcionog plana, i to na: radno pravo,
socijalni dijalog, bezbednost i zdravlje na radu, politiku zapo$ljavanja, Evropski so-
cijalni fond, socijalno ukljucivanje i socijalnu zastitu i anti-diskriminaciju u politici
zaposljavanja i socijalnoj politici.

1. USAGLASAVANJE PROPISA

Predmet ovog dela analize je utvrdivanje odgovora na sledeca pitanja: da li je ocena
o stepenu usaglasenosti domacih propisa sa pravnim tekovinama EU ispravna; da li
su ispravno navedeni svi relevantni propisi EU; da li je plan usaglasavanja propisa
realisti¢an.

2 Dokumentsemoze preuzetisainternet prezentacije Ministarstvazarad, zaposljavanje,borackaisocijalna pitanja putemlinka: https://www.minrzs.gov.
rs/sites/default/files/2020-06/%D0%90%D0%BA%D1%86%D0%B8%D0%BE%D0%BD%D0%B8%20%D0%BF%D0%BB%D0%B0%D0%BD %20
%D0%B7%D0%B0%20%D0%9F%D0%BE%D0%B3%D0%BB%D0%B0%D0%B2%D1%99%D0%B5%2019_0.DOCX.
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U AKCIONOM PLANU Kada je re¢ o oceni stepena usaglagenosti domacih propisa sa rele-
PREOVLADAVAJU PAUSALNE vantnim propisima EU, u Akcionom planu preovladavaju pausalne
OCENE O STEPENU  ocene, poput one da je Zakon o radu ,,u znacajnoj meri usaglasen’,
USAGLASENOSTI DOMACIH 1li one daje Zakon o bezbednosti i zdravlju na radu ,,u velikoj meri
uskladen® S druge strane, u skrining izvestaju za ovo poglavlje na-

PROPISA SA RELEVANTNIM vedeno je da je u oblasti radnog prava potrebno sprovesti ,,znaca-
PROPISIMA EU, POPUT . Jedajet 1og prava p P »rnaca”
jan broj vaznih prilagodavanja nacionalnog zakonodavstva kako bi

ONE DA JE ZAKON O RADU

N se pripremilo za potpunu pravnu usaglasenost u ovoj oblasti*’, a
»U ZNACAJNO]J MERI ista ocena data je i za oblast bezbednosti i zdravlja na radu. Zbog
USAGLASEN®.  toga nije jasno na osnovu kojih analiza su date procene navedene
u Akcionom planu, budu¢i da one, osim u izuzetnim slucajevima,
nisu vriene. Izuzetak predstavlja analiza uskladenosti Zakona o
radu koja je izradena u okviru tvining projekta sa Slovackom, ali na nju nije upu-
¢eno prilikom davanja ocene o stepenu uskladenosti Zakona o radu u Akcionom
planu. Pored toga, u pojedinim sluc¢ajevima u ovom dokumentu su date ocigledno
neta¢ne ocene stepena uskladenosti. Primera radi, navodi se da su Nacrtom zakona
o izmenama i dopunama Zakona o zabrani diskriminacije obuhvacene i relevantne
direktive*. Medutim, ovim nacrtom i dalje nije predvideno potpuno uskladivanje sa
odredbama ovih direktiva, recimo, u pogledu primene u oblastima stanovanja i sa-
mozaposljavanja®. Pored toga, u ovoj oblasti Akcionim planom nije odgovoreno na
ocenu iz skrining izvestaja da je potrebno dodatno usaglasavanje u pogledu razu-
mnog prilagodavanja za zaposlene za invaliditetom, $to je materija koja se ne regulise
Zakonom o zabrani diskriminacije, ve¢ Zakonom o profesionalnoj rehabilitaciji i za-
posljavanju osoba sa invaliditetom, koji uopste nije pomenut u Akcionom planu kao
relevantan propis. Na kraju, u slu¢aju nekih propisa kojima je u velikoj meri izvr$eno
transponovanje relevantnih direktiva, kao $to je to slucaj sa Zakonom o agencijskom
zaposljavanju, kojim je u domaci pravni poredak preneta Direktiva Evropskog parla-
menta i Saveta broj 2008/104/EZ od 19. novembra 2008. godine o priviemenom radu
preko agencija, nije navedena ocena stepena usaglagenosti, odnosno, navodi se samo
podatak da su relevantne direktive transponovane kroz ovaj zakon. Moze se re¢i da
ovakvim parcijalnim, nekoherentnim, i, u nekim sluc¢ajevima, neta¢nim ocenjiva-
njem stepena usaglasenosti domacih propisa sa pravom EU ne samo da se otezava
rad nadleznih organa u predstoje¢em procesu pregovaranja u okviru ovog poglavlja,
vec se organizacijama civilnog drustva i drugim zainteresovanim stranama prakticno
uskracuje mogucnost da na osnovu dostupnih i pouzdanih podataka prate i ocenjuju
napredak u procesu usaglasavanja propisa u okviru ovog poglavlja.

U pogledu toga da li su u Akcionom planu ispravno navedeni svi relevantni propisi
EU, treba prvo napomenuti to da su prilikom navodenja mnogih propisa uc¢injene
pogreske materijalne i pravopisne prirode. Primera radi, u oblasti radnog prava,
Direktiva (EU) broj 2019/1152 Evropskog parlamenta i Saveta od 20. juna 2019.
godine o transparentnim i predvidljivim uslovima rada u Evropskoj uniji navedena
je kao ,,Direktiva 2019/1152 o transportu i predvidivim radnim uslovima®, ¢ime je
naziv ovog propisa netacno i nepotpuno prenet. Drugi primer odnosi se na navode-
nje ,,direktive® koja ¢e biti transponovana Zakonom o radu u domaci pravni pore-
dak, a zapravo se radi o Uredbi Saveta (EZ) br. 1111/2005 od 24. juna 2005. godine
o izmeni Uredbe (EEZ) br. 1365/75 o osnivanju Evropske fondacije za pobolj$anje
zivotnih i radnih uslova. Pored toga, mora se napomenuti to da se uredbe EU ne
transponuju, s obzirom na to da se one neposredno primenjuju. Dalje, u nekim slu-

3 Izvestaj o skriningu: Srbija — Poglavlje 19 - Socijalna politika i zaposljavanje, str. 14.

4 U pitanju su Direktiva broj 2000/43/EZ od 29. juna 2000. godine o sprovodenju principa jednakog postupanja bez obzira na rasno ili etnicko
poreklo i Direktiva broj 2000/78/EZ od 27. novembra 2000. godine o opstem okviru za jednako postupanje sa gradanima prilikom zaposljavanja
inaradu.

5 Nacrt zakona o izmenama i dopunama Zakona o zabrani diskriminacije, https://www.paragraf.rs/dnevne-vesti/050919/050919-vest13.html
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¢ajevima je izvrSeno pogresno upudivanje na propis kojim ¢e neka ~AKCIONIM PLANOM
direktiva EU biti transponovana u domaci pravni poredak. Pri- NISU OBUHVACENI NEKI
mera radi, navedeno je da ¢e Zakonom o radu biti transponovana RELEVANTNI PROPISI EU
»Direktiva Saveta 91/383/EEZ od 25. juna 1991. godine o dopuna- KOJI SU USVOJENTI I KOJI
ma mera za podsticanje unapredenja sigurnosti i zdravlja na radu SU STUPILI NA SNAGU U
radnika u radno(fn‘ odnf)su na odredeno vreme ili u privremenom PERIODU NJEGOVE IZRADE,
radnom odnosu iako je predmetna materija uredena Zakonom o
bezbednosti i zdravlju na radu, pa samo njime i moze biti izvr$eno POPUT DIREKTIVE (EU)
transponovanje ove direktive. Takode, u nekim slucajevima izvr- BROJ 2019/1158 EVROPSKOG
Seno je nepotpuno ili netaéno navodenje propisa EU sa kojima je PARLAMENTA I SAVETA
potrebno izvrsiti usaglasavanje. Tako je po pitanju buduceg Zakona ~ OD 20. JUNA 2019. GODINE
o rodnoj ravnopravnosti navedeno da je potrebno izvrsiti uskla- O RAVNOTEZI IZMEDU
divanje sa Direktivom 2006/54/EZ Evropskog parlamenta i Saveta pQSLOVNOG I PRIVATNOG
od 5. jula 2006. godine o primeni principa jednakih mogu¢nostii  71voTA RODITELJA I
tretmana muskaraca i zena u vezi sa zapo$ljavanjem i zanimanjem NEGOVATELJA KOJOM

i 'D1r'ekt1V0m 2010/41/EU 051 7. )ula. %010. godlpe o primeni prin- oo STAVLJA VAN SNAGE
cipa jednakog tretmana muskaraca i Zena u aktivnostima samoza-
posljavanja. Medutim, nije navedena Direktiva Saveta 2010/18 od DIREKTIVA SAVETA BRO]J
8. marta 2010. godine o sprovodenju revidiranog Okvirnog spo- 2010/18/EU.

razuma o roditeljskom odsustvu koji su zakljucili BUSINESS EU-

ROPE, UEAPME, CEEP i ETUC, kojom se stavlja van snage Direktiva 96/34/EZ.

Uvidom u Nacrt zakona o rodnoj ravnopravnosti moze se utvrditi da ova direktiva

nije bila uzeta u obzir prilikom usaglasavanja sa propisima EU, budu¢i da, iako je

nacrtom propisana zabrana rodne neravnopravnosti za vreme odsustva sa rada zbog

trudnoce, porodiljskog odsustva, odsustva sa rada radi nege deteta i odsustva radi

posebne nege deteta®, nije propisano to da najmanje jedan od ukupno cetiri meseca

odsustva sa rada radi nege deteta (tzv. roditeljsko odsustvo prema Direktivi) treba

da bude neprenosivo izmedu roditelja. Kada je rec¢ o politici zaposljavanja, umesto

Odluke Saveta (EU) 2015/1848 od 5. oktobra 2015. godine o smernicama za politike

zaposljavanja drzava clanica za 2015. godinu trebalo je navesti noviji propis EU, tj.

Odluku Saveta (EU) 2018/1215 od 16. jula 2018. godine o smernicama za politike

zaposljavanja drzava ¢lanica. Na kraju, treba napomenuti to da je u Akcionom planu

navedeno da ¢e u roku od $est meseci od njegovog usvajanja biti izradena matrica za

pracenje njegove realizacije u koji ¢e biti uneti i propisi EU koji su u meduvremenu

usvojeni. Medutim, u vreme usvajanja ovog dokumenta ve¢ je bilo poznato da su

neki novi propisi EU usvojeni i da ¢e veoma brzo stupiti na snagu, kao i da ¢e rok za

njihovo transponovanje od strane drzava ¢lanica iste¢i u periodu primene Akcionog

plana. Uprkos tome, oni ipak nisu uzeti u obzir prilikom pripreme plana usaglasa-

vanja domacih propisa. Primera radi, u oblasti radnog prava usvojena je Direktiva

(EU) broj 2019/1158 Evropskog parlamenta i Saveta od 20. juna 2019. godine o rav-

notezi izmedu poslovnog i privatnog zivota roditelja i negovatelja kojom se stavlja

van snage Direktiva Saveta broj 2010/18/EU. Ovaj propis stupio je na snagu u avgu-

stu 2019. godine, a period njenog transponovanja od strane drzava ¢lanica istice 2.

avgusta 2022. godine.

Na kraju, po pitanju plana usaglasavanja propisa, prvo treba naglasiti to da je i u

ovom pogledu ucinjen odreden broj materijalnih gresaka. One se uglavnom odnose

na nepoklapanje vremenskih perioda za usaglasavanje propisa sa aktuelnim vre-

menskim periodima koji su planirani samim Akcionim planom. Naime, iako je ovaj

dokument usvojen u maju 2020. godine, primera radi, u okviru redosleda koraka

usaglasavanja Zakona o radu sa evropskim propisima navodi se da ¢e prvi korak

biti sprovodenje analize usaglasenosti tog propisa sa relevantnim direktivama EU,

6 Nacrt Zakona o rodnoj ravnopravnosti, ¢l. 30, https://www.minrzs.gov.rs/sites/default/files/2018-11/2._nacrt_zakona_o_rodnoj_ravnopravnos-
ti_14.06.2018..pdf.
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NEJASNO JE ZBOG CEGA BI  koje ¢e biti izvrieno ,,15 meseci pocev od treceg kvartala 2019. go-
SE DIREKTIVE KOJE SE TICU  dine, zaklju¢no sa tre¢im kvartalom 2020. godine™. Sli¢no tome,
SOCIJALNOG DIJALOGA, U nekim slucajevima za isti propis su navedeni razliciti rokovi za
UMESTO ZAKONOM O  1jegovo usvajanje, pa je tako za donoSenje novog Zakona o bez-
RADU KOJI UREDUJE TU bedpostl i zdravlju na radu k9d neklh aktivnosti kao rok naveden
< prvi kvartal 2020., a kod nekih drugi kvartal 2020. godine. Pored

OBLAST, UNAS PRAVNI | o e poiedinih aki ti nife i te¥ini zadatk
ga, trajanje pojedinih aktivnosti nije primereno tezini zadatka,
POREDAK PRENOSILE pa je tako za aktivnost ,,1.1.1.2 Usaglasavanje teksta Nacrta zakona
p OSEBI}HM ZAKONIMA. TO g3 socijalnim partnerima i donosenje Zakona, kojima se regulise
JE SLUCAJ SA DIREKTIVOM  organizacija radnog vremena u skladu sa preporukama iz anali-
2009/38/EZ EVROPSKOG  ze, a u cilju potpunog transponovanja predmetne direktive®, koja
PARLAMENTA I SAVETA se odnosi na Zakon o radu, navedeno da ce trajati od 4. kvartala
OD 6. MAJA 2009. GODINE  2020. do 4. kvartala 2021. godine. Postavlja se pitanje zbog cega je
O OSNIVANJU EVROPSKOG predlaga¢ Akcionog plana predlozio period od ¢ak godinu dana za
RADNICKOG SAVETA ILI sprovodenje ove aktivnosti. Pored ovihvproblema vezanih za rokove
UVODEN]JU POSTUPKA KOJI za ispunjenje aktIVIleStl, zabrlr.1)21.va t(? sFo akaom planovi Vlade za
. razlicita pregovaracka poglavlja i dalje imaju medusobne nepodu-
OBUHVATA PRED UZEC}A darnosti. Primera radi, usvajanje Strategije deinstitucionalizacije
ILI GRUPE PREDUZECA  Akcionim planom za poglavlje 19 predvideno je do treceg kvartala
NA NIVOU ZAJEDNICE  2020. godine, dok je revidiranim Akcionim planom za poglavlje 23
RADI INFORMISANJA - Pravosude i osnovna prava usvajanje istog ovog dokumenta pla-
I KONSULTOVANJA nirano do Cetvrtog kvartala 2020. godine®. Dalje, iako je u pogledu
RADNIKA. pojedinih propisa EU zakljuceno da je potrebno izvrsiti uskladiva-
nje pojedinih domacih propisa, to nije navedeno u tabelarnom delu
Akcionog plana. Primera radi, u pogledu Direktive Saveta 2010/18
od 8. marta 2010. godine o sprovodenju revidiranog Okvirnog sporazuma o rodi-
teljskom odsustvu koji su zaklju¢ili BUSINESS EUROPE, UEAPME, CEEP i ETUC,
kojom se stavlja van snage Direktiva 96/34/EZ, navedeno je da su potrebne izmene
Zakona o finansijskoj podrsci porodici sa decom. Medutim, u tabelarnom delu koji
sadrzi pregled aktivnosti vezanih sa transponovanje ove direktive u domaci pravni
poredak, aktivnost izmene ovog zakona nije navedena. Takode, moze se postaviti pi-
tanje pravne forme procesa transponovanja pojedinih propisa EU u pravni poredak
Republike Srbije. Propisima EU se, po pravilu, ne utvrduje obavezujuci nacin njiho-
vog transponovanja u pravni poredak drzava. To je slucaj i sa Direktivom 2009/38/
EZ Evropskog parlamenta i Saveta od 6. maja 2009. godine o osnivanju Evropskog
radnickog saveta ili uvodenju postupka koji obuhvata preduzeca ili grupe preduze-
¢a na nivou Zajednice radi informisanja i konsultovanja radnika (preradena) (tekst
od znacaja za EEP). Naime, sustina ove direktive je unapredenje transnacionalnog
socijalnog dijaloga na nivou preduzeca’. Stoga je nelogi¢no predmetnu materiju
uredivati posebnim ,,Zakonom o osnivanju evropskih radnickih saveta radi obave-
$tavanja i savetovanja zaposlenih u preduze¢ima ili skupinama preduzec¢a na nivou
EUY kako se to navodi u Akcionom planu, umesto da se to uc¢ini Zakonom o radu
koji ureduje oblast socijalnog dijaloga. Dalje, u planu usaglasavanja propisa navode
se propisi ¢ija materija nije predmet uredivanja pravom EU, kao §to je to Zakon
o pojednostavljenom radnom angazovanju na sezonskim poslovima u odredenim
delatnostima, ili za koje je ocenjeno da su ve¢ harmonizovani sa relevantnim teko-
vinama EU, pa dalje usaglasavanje nije potrebno (kao $to su, kako se navodi, Zakon

7 Vlada Republike Srbije, Akcioni plan za Poglavlje 19 — Socijalna politika i zapo$ljavanje, str. 8.

8 Vlada Republike Srbije, Akcioni plan Poglavlje 23 — Pravosude i osnovna prava, str. 235. Dodatno zabrinjava ¢injenica da usvajanje ove strategije
nije predvideno Planom rada Vlade za 2020. godinu.

9 Pogledati izvestaj Evropske komisije: Report on the implementation by Member States of Directive 2009/38/EC on the establishment of a European
Works Council or a procedure in Community-scale undertakings and Community-scale groups of undertakings for the purposes of informing
and consulting employees (Recast), 2018.
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o pomorskoj plovidbi, Zakon o plovidbi i lukama na unutra$njim vodama i podza-
konski propisi za njegovu primenu, Zakon o vazdu$nom saobracaju i pozakonski
propisi za njegovu primenu, Zakon o bezbednosti u zeleznickom saobracaju, kao i
neki podzakonski propisi u oblasti bezbednosti i zdravlja na radu). Na kraju, treba
napomenuti to da su pojedini rokovi za donosenje propisa u okviru plana usagla-
$avanja propisa postavljeni vrlo ambiciozno, imajuci u vidu i sam period usvajanja
Akcionog plana. Naime, iako je on usvojen u maju 2020. godine, rok za usvajanje
novog Zakona o bezbednosti i zdravlju na radu postavljen je za drugi kvartal iste go-
dine, $to znaci samo oko mesec dana nakon usvajanja Akcionog plana. Zbog takvih
nerealisticnih procena, moze se zakljuciti to da ¢e doci do brojnih krsenja zadatih
rokova. Konkretno, pomenuti Zakon o bezbednosti i zdravlju na radu jo$ uvek nije
usvojen, zaklju¢no sa septembrom 2020. godine.

2. NADLEZNOST I KAPACITETI

Predmet ovog dela analize je ocena segmenata Akcionog plana koji se odnose na
utvrdivanje nadleznih institucija za donosSenje propisa i jacanje administrativnih
kapaciteta za njihovu primenu putem davanja odgovora na sledeca pitanja: da li su
ispravno i celovito navedene sve nadlezne institucije; da li su ispravno procenjeni
administrativni kapaciteti; da li je sacinjen realistican plan njihovog jacanja.

Kada je re¢ o utvrdivanju nadleznih institucija, Akcionim planom su utvrdene od-
govorne institucije i institucije ukljucene u sprovodenje za svaku aktivnost kojom
se transponuje neki propis EU, odnosno kojim se primenjuje domaci propis kojim
je propis EU transponovan u pravni poredak Republike Srbije. U najve¢em broju
slu¢ajeva u pitanju su ministarstva i organi u sastavu ministarstava (pre svega, MR-
ZBSP i Inspektorat za rad), a u pojedinim slucajevima navedene su i sluzbe Vlade
(poput Republickog sekretarijata za zakonodavstvo), posebne organizacije i agencije
(poput Direktorata civilnog vazduhoplovstva i Republi¢ke agencije za mirno resava-
nje radnih sporova), Narodna skupstina (kada je re¢ o aktivnosti usvajanja zakona),
pokrajinski organi (poput Pokrajinskog sekretarijata za socijalnu politiku, demo-
grafiju i ravnopravnost polova) i lokalna samouprava, a kod pojedinih aktivnosti
i socijalni partneri, osnovno nevladine organizacije. U ovom pogledu, jedina pri-
medba koja se moze staviti tice se nedoslednosti u odredivanju nadleznih institucija,
odnosno jedinica u njihovom sastavu. Naime, u nekim slu¢ajevima su precizirane
unutradnje jedinice u sastavu nadleznih institucija, poput Sektora za zastitu osoba
sa invaliditetom u sastavu MRZBSP ili ,,inspektora rudarstva“ u okviru Ministarstva
rudarstva i energetike; s druge strane, kod aktivnosti koje se odnose na primenu
propisa u nadleznosti Ministarstva gradevinarstva, saobracaja i infrastrukture nije
primenjena ista logika, tj. nije navedeno da ¢e za njih biti nadlezan Sektor za in-
spekcijski nadzor u njegovom sastavu. Pored toga, treba staviti napomenu koja se
tice aktivnosti 4.3.4 ,,Pracenje sprovodenja Programa reformi politike zaposljavanja
i socijalne politike. Naime, u koloni ,,Odgovorne institucije i institucije ukljucene u
sprovodenje“ stoji da ¢e u sprovodenju ove aktivnosti ucestvovati i ,OCD u okviru
Platforme za pracenje sprovodenja ERP-a i ESRP-a“. Medutim, ova platforma, nakon
§to je istekao pilot-period od septembra do decembra 2016. godine, viSe nije funkci-
onalna i stoga ne moze stajati kao akter u primeni ove aktivnosti.

U pogledu procene administrativnih kapaciteta, prvo pitanje od znacaja za primenu
Akcionog plana tice se toga da li su ispravno utvrdeni postojeci resursi, i to broj drzav-
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ZABRINJAVA TO STO  nih sluzbenika i raspoloZzivo vreme za obavljanje zadataka povezanih
MEDU IZVRSIOCIMA  sa primenom Akcionog plana. Ovde se moze staviti primedba da na-

U NADLEZNIM Vedeni podaci nisu utvrdeni na jasan i pouzdan nacin u celom doku-
INSTITUCIJAMA IMA ~ ™mentu i da nedostaju u slucaju ve¢ine nadleznih institucija, odnosno
njihovih unutrasnjih jedinica. Primera radi, u oblasti radnog prava

NEDOVOLJNO ONIH : . . e
navedeno je da je u Sektoru za rad i zaposljavanje, u Odseku za nor-
PRAVNE STRUKE o . . . o
. N mativne i studijsko-analiticke poslove u oblasti rada, na normativnim
SA VISEGODISNJIM

poslovima sistematizovano sedam izvrsilaca, od kojih trenutno radi
ISKUSTVOM KOJE JE Cetiri, dok se, istovremeno, navodi da jedno radno mesto za obavlja-
POTREBNO ZA OBAVLJANJE  nje normativnih poslova nije popunjeno. Iz navedenog se ne moze
SLOZENIH POSLOVA  pouzdano utvrditi koliki broj drzavnih sluzbenika je na raspolaganju
POPUT TRANSPONOVAN]JA nadleznom ministarstvu. Pored toga, nejasno je na osnovu kog krite-
DIREKTIVA EU U DOMACE rijuma je utvrdeno da pomenuti izvrsioci, kako se navodi, oko 10%
7 AKONODAVSTVO Svog radnog vremena obavljaju normativne poslove u vezi sa tran-
sponovanjem pravnih tekovina EU u radno zakonodavstvo Republike
Srbije. Procene postojecih resursa su u uvodnom delu date samo u
slu¢aju MRZBSP (pored Sektora za rad i zaposljavanje, delimi¢no su procenjeni i kapa-
citeti Sektora za zastitu osoba sa invaliditetom i Sektora za antidiskriminacionu politiku
i unapredivanje rodne ravnopravnosti) i Nacionalne sluzbe za zaposljavanje, dok druge
nadlezne institucije koje su navedene kao primarne ili sekundarne u sprovodenju ak-
tivnosti u okviru Akcionog plana nisu ni pomenute u uvodnom delu ovog dokumenta.
U tabelarnom delu date su procene pojedinih nadleznih institucija (ministarstava, or-
gana ili njihovih unutrasnjih jedinica), poput Ministarstva gradevinarstva, saobracaja i
infrastrukture, Ministarstva rudarstva i energetike, Ministarstva zdravlja, Ministarstva
prosvete, nauke i tehnoloskog razvoja, Ministarstva za evropske integracije, Ministar-
stva omladine i sporta, Ministarstva privrede, Ministarstva drzavne uprave i lokalne
samouprave, Republickog sekretarijata za javne politike, Inspektorata za rad, Uprave
za bezbednost i zdravlje na radu, Sektora za brigu o porodici i socijalnu zastitu, Sek-
tora za medunarodnu saradnju, evropske integracije i projekte, Nacionalne sluzbe za
zaposljavanje, zavoda za socijalnu zastitu, Republickog fonda za penzijsko i invalidsko
osiguranje, Fonda solidarnosti, Republicke agencije za mirno resavanje radnih sporova
i Pokrajinskog sekretarijata za socijalnu politiku, demografiju i ravnopravnost polova,
ali ¢esto bez navodenja struke, odnosno stepena stru¢ne spreme drzavnih sluzbeni-
ka potrebnog za sprovodenje aktivnosti. Na kraju, zabrinjava to $to, prema dostupnim
podacima, medu izvr$iocima u nadleznim institucijama ima nedovoljno onih pravne
struke sa viSegodis$njim iskustvom koje je potrebno za obavljanje slozenih poslova po-
put transponovanja direktiva EU u domace zakonodavstvo (koji podrazumevaju, po-
red pripreme nacrta propisa, i izradu tabele uskladenosti, sprovodenje analize efekata
i javne rasprave i druge aktivnosti). Primera radi, kako se navodi u Akcionom planu,
pored pomenutih cetiri izvrsilaca u Sektoru za rad i zaposljavanje, Odseku za norma-
tivne i studijsko-analiticke poslove u oblasti rada, angazovana su jo$ dva izvrioca, i to
samostalni savetnik ekonomske struke i mladi savetnik pravne struke, na analitickim
i administrativno-tehni¢kim poslovima. Nedoumice u pogledu postoje¢ih kapaciteta
ne otklanjaju ni podaci poput onog da ¢e u transponovanje direktiva u oblasti radnog
prava biti ukljuceni i zaposleni iz Odeljenja za socijalni dijalog, jer se ne navodi da li po-
seduju visegodisnje iskustvo u pravnoj struci (u delu koji se odnosi na socijalni dijalog
navodi se da samo jedan izvrsilac obavlja normativne poslove u vezi sa transponova-
njem pravnih tekovina EU u radno zakonodavstvo Republike Srbije).

Na kraju, kada je re¢ o planu jac¢anja administrativnih kapaciteta, u uvodnom delu
dati su podaci samo za MRZBSP, i to za pojedine unutrasnje jedinice u njegovom
sastavu — Sektor za rad i zaposljavanje i Sektor za zastitu osoba sa invaliditetom, dok
podaci o Sektoru za antidiskriminacionu politiku ne omogucavaju jasan uvid u plan
jacanja njegovih kapaciteta. U tabelarnom delu Akcionog plana dati su podaci i za
pojedine druge nadlezne institucije, odnosno njihove unutrasnje jedinice. Medutim,
na pojedinim mestima ti podaci su upitni, jer nisu planirani u mogu¢im vremen-
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skim periodima. Primera radi, za aktivnost 1.1.1.4 ,,Implementacija Zakona o radu
u delu koji se odnosi na organizaciju radnog vremena, radi ujednacenog postupanja
poslodavaca i zaposlenih u primeni odredaba Zakona“ u koloni ,,Potrebni kapaciteti*
naznaceno je ,Prijem 120 (VSS) inspektora rada u radni odnos na neodredeno vreme
pocev od 1. kvartala 2018. do 4. kvartala 2020 Pored ovih primedbi, glavna zamerka
koja se tice plana jacanja kapaciteta odnosi se na to $to se rok za njegovo izvrsenje u
najvecem broju oblasti poklapa sa rokom za usaglasavanje propisa — do 4. kvartala
2021. godine. To znaci da ¢e nadlezne institucije i pre ostvarivanja potrebnog nivoa
kadrovske popunjenosti za usaglasavanje propisa morati da sprovedu proces usagla-
$avanja, bez potrebnih kapaciteta. Ova nelogi¢nost ¢e svakako biti jedna od klju¢nih
prepreka za uspesno sprovodenje Akcionog plana.

3. ZAKLJUCCI I PREPORUKE

Akcioni plan za Poglavlje 19 usvojen je Sest godina od odrzavanja bilateralnog skri-
ninga. Proces njegove izrade trajao je skoro Cetiri godine i odlikovao ga je nedovoljan
nivo transparentnosti i inkluzivnosti. U njegov proces nisu od pocetka bili ukljuceni
nezavisni eksperti i predstavnici civilnog drustva, ve¢ su oni imali prilike da u¢estvu-
ju tek u diskusiji o gotovim nacrtima ovog dokumenta. Veliki broj komentara koje
su dali predstavnici civilnog drustva i socijalnih partnera nije uvazen, pa su u Akci-
onom planu ostali brojni nedostaci koji ¢e ne samo otezati njegovo sprovodenje, ve¢
i ugroziti kvalitet usaglasavanja domacih propisa sa pravom EU. Jedna od osnovnih
zamerki koje su predstavnici sindikata svojevremeno uputili nadleznom predlagacu
tice se ¢injenice da je Akcionim planom predvideno uporedo usaglasavanje i usvaja-
nje Zakona o radu, kao sistemskog propisa u oblasti radnih odnosa, i drugih zakona
u toj oblasti, kao izvedenih. Ovo moze dovesti do ugrozavanja koherentnosti ne samo
radnih odnosa vec i $ire, celokupnog pravnog poretka koji bi trebalo da pociva na
pravnoj sigurnosti kao jednom od osnovnih nacela vladavine prava.

U ovoj analizi dat je kriticki osvrt na dva glavna aspekta Akcionog plana: usaglasa-
vanje propisa i jacanje administrativnih kapaciteta. Na osnovu njenih nalaza mogu-
¢e je dati sledece zakljucke:

o U Akcionom planu preovladavaju pausalne ocene o stepenu usaglasenosti doma-
¢ih propisa sa relevantnim propisima EU, koje nisu utemeljene na analizama ili na
stru¢nom metodoloskom pristupu, poput tabela uskladenosti. Zbog toga je prak-
ti¢no nemoguce izvrsiti adekvatnu procenu obima posla koji ocekuje nadlezne in-
stitucije u narednom periodu u procesu usaglasavanja propisa. Dodatno, postoji
razlog za sumnju da se Zeleo minimizirati jaz neuskladenosti, jer u dokumentu
preovladavaju ocene da su domaci propisi u znacajnoj ili u velikoj meri usaglaseni,
dok, s druge strane, ocene EU govore o tome da ¢e biti potrebno znacajno prilago-
davanje nacionalnog zakonodavstva.

Parcijalnim, nekoherentnim, i, u nekim sluc¢ajevima, neta¢nim ocenjivanjem ste-
pena usaglasenosti domacih propisa sa pravom EU ne samo da se otezava rad nad-
leznih organa u predstojecem procesu pregovaranja u okviru ovog poglavlja, ve¢
se organizacijama civilnog drustva i drugim zainteresovanim stranama prakti¢no
uskrac¢uje moguénost da na osnovu dostupnih i pouzdanih podataka prate i oce-
njuju napredak u procesu usaglasavanja propisa u okviru ovog poglavlja.

o Prilikom navodenja mnogih propisa EU sa kojima je potrebno izvrsiti uskladi-
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vanje ucinjene su greske materijalne i pravopisne prirode, kao $to su: upucivanje
na pogresan propis, pogresno navodenje naziva propisa ili propustanje navodenja
dodatnih relevantnih propisa sa kojima je potrebno izvrsiti uskladivanje.

Plan usaglasavanja propisa obiluje greskama i nelogi¢nostima koje se odnose na
vremenski period u kome ¢e biti izvr$eno usaglasavanje, kao $to su: navodene ro-
kova koji su ve¢ istekli ili navodenje razlicitih rokova kod razlicitih aktivnosti u
sluc¢aju uskladivanja istog propisa.

Plan usaglasavanja propisa sadrzi propuste i nelogi¢nosti koji se odnose na to da,
iako je u narativnom delu Akcionog plana prepoznata potreba uskladivanja doma-
¢eg propisa sa propisima EU, u tabelarnom delu nije predvidena takva aktivnost,
kao i na to da pravna forma propisa kojim se predvida transponovanje odredenog
propisa EU nije opravdana (primera radi, predlaze se usvajanje posebnog propisa
umesto da se direktiva transponuje Zakonom o radu).

Nadlezne institucije odredene su sveobuhvatno, ali nekonzistentno kada je rec¢ o
nivou preciznosti. Naime, kod pojedinih aktivnosti navode se unutrasnje jedinice
u sastavu nadleznih institucija, dok je kod drugih taj pristup izostao, pa je ostalo
otvoreno pitanje koja jedinica ¢e biti nadlezna za sprovodenje konkretne aktivnosti.

Y v

Ucesce socijalnih partnera i civilnog drustva sporadi¢no se predvida u tabelarnom
delu u koloni o nadleznim institucijama, bez preciziranja uloge tih aktera. Najkon-
kretnija aktivnost u ovom pogledu odnosi se na pracenje sprovodenja ESRP-a, ali
su za nju kao akteri navedene ,,OCD u okviru Platforme za pracenje sprovodenja
ERP-a i ESRP-a“. Medutim, pomenuta platforma nije zazivela nakon isteka prob-
nog perioda rada 2016. godine.

Postojeci resursi za usaglasavanje i primenu propisa u nadleznim institucijama
nisu utvrdeni na jasan i pouzdan nacin. Pored toga, detaljna procena i njeno obra-
zloZenje dati su samo u sluc¢aju Ministarstva za rad, zaposljavanje, boracka i soci-
jalna pitanja, i to Sektora za rad i zaposljavanje. Zabrinjava nedostatak dovoljnog
broja iskusnih drzavnih sluzbenika sa znanjem potrebnim za proces transponova-
nja propisa EU u domaci pravni poredak.

Plan jacanja administrativnih kapaciteta nije dovoljno obuhvatan i vremenski se
poklapa sa planom usaglasavanja propisa, $to je nelogi¢nost koja ¢e ugroziti uspes-
nost sprovodenja Akcionog plana. Dodatno, na nekim mestima navedeni su roko-
vi prijema novih sluzbenika koji su ve¢ istekli, kao $to je prijem novih inspektora
rada pocev od prvog kvartala 2018. godine.

Na osnovu ovih zaklju¢aka mogu se dati sledece preporuke:

« Hitno pristupiti reviziji Akcionog plana za Poglavlje 19 - Socijalna politika i zapo-
$ljavanje radi uklanjanja svih nedostataka identifikovanih ovom analizom i dosa-
dasnjim komentarima na njegov nacrt, u neposrednoj saradnji sa predstavnicima
socijalnih partnera, organizacija civilnog drustva i nezavisnim ekspertima;

« Izraditi matricu za pracenje realizacije Akcionog plana u saradnji sa Evropskom
komisijom i Nacionalnim konventom o EU koja ¢e sadrzati precizne i merljive
procesne pokazatelje, kao i pokazatelje uticaja i sadrzati mehanizam izve$tavanja o
njegovoj primeni na svakih $est meseci;

» Pristupiti izradi novog Programa reformi politike zaposljavanja i socijalne politike
kao strategije razvoja javnih politika u oblasti socijalne politike i zaposljavanja koja
je komplementarna Akcionom planu;

« Ukinuti zabranu zaposljavanja u javnom sektoru i dati prioritet zaposljavanju dr-
zavnih sluzbenika u onim institucijama koje su nadlezne za sprovodenje aktivnosti
usaglasavanja i primene propisa predvidenih Akcionim planom, prema stepenu
hitnosti utvrdenom rokovima u tom (revidiranom) dokumentu.
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Dosadasnje iskustvo Republike Srbije u procesu pristupanja EU pokazalo je da se
jednom usvojeni dokumenti, poput akcionih planova za pregovaracka poglavlja,
mogu revidirati, kao $to je to bio slucaj sa Akcionim planom za Poglavlje 23 koji
je revidiran cetiri godine nakon njegovog usvajanja. Mozda ¢e ve¢ nakon konsti-
tuisanja nove Vlade tokom jeseni 2020. godine biti ispunjeni uslovi da se pristupi
reviziji Akcionog plana za Poglavlje 19, na transparentan i inkluzivan nacin, kako
bi se sprecilo to da se evropski standardi u ovoj oblasti nekvalitetno prenesu u nas
pravni poredak i nakon toga sprovode na nacin koji nec¢e doneti ocekivani boljitak
svim gradanima i gradankama Republike Srbije.
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